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4	 vertrouwen	in	toezicht	op	
voedselveiligheid
Frans van Waarden en Tetty Havinga
4.1	 inleiding1
De vraag die in dit hoofdstuk centraal staat is: wat zijn de belangrijkste ontwik-
kelingen en uitdagingen met betrekking tot het toezicht op voedsel en de voed-
selsector? Deze schets van regulering en toezicht in de voedingsmiddelensector 
is gebaseerd op drie bronnen: literatuurstudie, interviews met personen die 
vanuit verschillende posities zijn betrokken bij het toezicht in de voedselsector, 
en inbreng van deelnemers aan een bij de wrr georganiseerde brainstormsessie 
met deskundigen.
De sectorschets is als volgt opgebouwd. In paragraaf 4.2 schetsen we de context 
waarin toezicht plaatsvindt: wat zijn de specifieke kenmerken van de voedselsec-
tor waarmee ze zich onderscheidt van andere economische sectoren?
Vervolgens beschrijven en analyseren we in paragraaf 4.3 de diverse vormen van 
private kwaliteitszorg in de voedselsector in Nederland: wat wordt er gereguleerd 
en gecontroleerd, wie formuleren de normen waaraan voedsel moet voldoen 
en wie handhaven die? We onderscheiden drie hoofdvormen: eerste-partijre-
gulering (interne regulering door de producerende of verkopende organisatie), 
tweede-partijregulering (regulering door transactiepartners) en derde-partijre-
gulering (regulering door een niet direct bij de transactie betrokken derde partij).
Daarnaast is er een bijzondere vierde partij, namelijk de overheid. Zij richt zich 
op wat wij noemen vierde-partijregulering. Paragraaf 4.4 beschrijft en analyseert 
de diverse publieke vormen van toezicht en handhaving in de voedingssector, in 
het bijzonder ook de recente ontwikkelingen. Het accent ligt daarbij op het toe-
zicht op de voedselveiligheid door de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit 
(nvwa) (en voorlopers daarvan).
Vervolgens gaat paragraaf 4.5 in op knelpunten en dilemma’s in het toezicht. 
Daarbij wordt vooral aandacht besteed aan de vraag wat de relatie tussen publiek 
en privaat toezicht is en in hoeverre beide vormen van toezicht beter op elkaar 
afgestemd zouden kunnen worden. Eveneens wordt ingegaan op de capaciteit van 
het publieke toezicht en op de vraag hoe een nationale toezichthouder toezicht 
kan houden op wereldomvattende voedselketens. Ten slotte komt de vraag aan de 
orde hoe veilig voedsel eigenlijk zou moeten zijn: wat is de rol van de overheid en 
wat is de verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven en van de consument zelf?
De sectorschets sluit af met een korte conclusie (paragraaf 4.6).
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Deze tekst is een ingekorte versie van de webpublicatie (Havinga en Van Waar-
den 2013). In deze kortere versie zijn tabellen, citaten uit interviews, voorbeelden 
en details weggelaten.
4.2	 context	van	toezicht:	kenmerken	van	de	
voedingsmiddelensector
De voedingsmiddelensector verschilt in verscheidene opzichten van andere 
sectoren en bedrijfstakken. Die kenmerkende verschillen met andere sectoren 
hebben grote gevolgen voor de problemen en mogelijkheden rond kwaliteitsre-
gulering. Vandaar dat we daar eerst nader op ingaan.
4.2.1 goederen versus diensten
De voedingsmiddelensector verkoopt producten en geen diensten. Belangrijk 
verschil is dat goederen doorgaans mobieler zijn dan diensten en dat er veelal 
geen direct contact is tussen producent en consument. Goederen kunnen in 
principe overal geproduceerd worden, als ze daarna maar vervoerd kunnen wor-
den naar de consumenten – tegen een acceptabel commercieel tarief.
In de voedingsmiddelensector is de consument nog een echte ‘consument’, een 
passieve koper van kant-en-klare goederen. Hij kan daardoor nauwelijks invloed 
hebben op de kwaliteit van het product. Dit is een belangrijk verschil met de 
dienstensector en vooral de ‘human services’, waarbij de consument een actieve 
rol speelt. Dit eerste kenmerk heeft belangrijke gevolgen voor regulering en toe-
zicht, zoals verderop zal blijken.
4.2.2 internationaal versus nationaal
Het tweede kenmerk is de internationale oriëntatie van de voedingsmiddelenin-
dustrie. Goederen komen ‘van heinde en verre’. In een bekertje met koffie zitten 
ingrediënten uit alle windstreken: plastic uit aardolie uit het Midden-Oosten, 
vervoerd in Griekse tankers naar een Britse raffinaderij en tot plastic vervormd in 
een Chinese fabriek; koffie van Braziliaanse bonen, gebrand in een Franse fabriek 
en gebundeld in Canadese verpakking; suiker uit Cubaans suikerriet, geraffineerd 
in Polen, tot klontjes vervormd in Italië en verpakt in Noors papier. Dit geldt 
voor alle goederen die in de voedingsmiddelensector worden geproduceerd, 
vervormd, geanalyseerd, gesynthetiseerd, verpakt, gedistribueerd en verkocht. 
Al deze processen die producten ‘van boer tot bord’ doorlopen, zijn wereldom-
vattende markten geworden. Vele stadia in de lange productieketens liggen niet 
binnen de wettelijke jurisdictie van het ontvangende land – in ons geval Neder-
land. Dat impliceert dat in de voedingsmiddelensector de binnenlandse product-
kwaliteitsbewakers in veel sterkere mate afhankelijk zijn van publieke of private 
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toezichthouders die invloed over de grenzen hebben of die elders gevestigd zijn 
en daar ter plaatse controleren.
Die verwevenheid van onze binnenlandse markt met internationale markten in 
de voedingsmiddelensector geldt ook omgekeerd. Buitenlandse private of pu-
blieke kopers kunnen behoefte hebben aan kwaliteitsgaranties van Nederlandse 
publieke autoriteiten, die de reputatie van de merknaam ‘made in Holland’ 
inhoud zouden kunnen geven. Wij willen onze producten van de landbouw en 
voedingsmiddelenindustrie graag aan andere landen slijten. En wij zijn daar al 
eeuwenlang vrij succesvol in. Nederland is verantwoordelijk voor 12,4 procent 
van de totale wereldhandel in verse, bevroren en eenvoudig geconserveerde 
groenten. Ook in andere productcategorieën is het aandeel van Nederland in de 
wereldhandel groot.2
Die omvangrijke export betekent dat Nederland er belang bij heeft om het 
vertrouwen dat de wereldvoedingsmiddelenmarkten in Nederlandse exportpro-
ducten hebben, te koesteren en verder uit te bouwen. Daartoe kan een effectieve 
kwaliteitsregulering en kwaliteitscontrole een belangrijk hulpmiddel zijn. En 
inderdaad, de geschiedenis van de Nederlandse voedselkwaliteitsregulering heeft 
een belangrijke achtergrond in de exportbelangen. De Warenwet van 1919 was 
grotendeels ingegeven door landbouwexportbelangen. Gevolg van de wereld-
omvattende verwevenheid van de voedingsmiddelensector is dat landen belang 
hebben bij elkaars publieke reguleringen en controles van veiligheid en kwaliteit 
van voedingsmiddelen. Die verwevenheid is ook een belangrijke reden waarom 
er in deze sector steeds meer Europese en internationale normen zijn, variërend 
van Europese regels op het gebied van landbouw en voedselkwaliteit en -veilig-
heid tot de vn Codex Alimentarius of de private Global-gap.
4.2.3 diversiteit aan (juridische) organisatievormen
Een derde kenmerk dat de voedingsmiddelensector onderscheidt van veel andere 
sectoren is de diversiteit aan producten en organisatievormen van producenten. 
Aan de ene kant van het spectrum zijn er zeer kleine bedrijven, zoals individu-
ele boeren of snackbars, aan de andere kant zijn er extreem grote multinationals 
zoals Unilever, grote retailers (ah, Carrefour) en grote restaurantketens (McDo-
nald’s). Deels gaat dat samen met grote verschillen in productiewijze en produc-
tiecapaciteit: van grootindustrie tot ambacht. De retailsector varieert van enorme 
retailketens tot individuele verkopers op warenmarkten. Daarmee verbonden is 
ook een verschil in juridische eigendomsvormen.
De juridische vorm hangt samen met het onderscheid tussen wel of geen com-
merciële oriëntatie. In de voedingsmiddelensector is winst het motief voor pro-
ductie en distributie, anders dan in sectoren met een non-profitoriëntatie, die uit 
publieke middelen worden bekostigd. Commerciële voedingsmiddelenbedrijven 
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moeten hun inkomsten uit markttransacties verwerven. Ze moeten concurreren 
en potentiële klanten ertoe bewegen bij hen te kopen door aantrekkelijker aan-
biedingen in termen van veiligheid, kwaliteit en prijs. Bovendien is deze markt 
redelijk transparant. De finale consumenten kunnen oordelen wat ze lekker vin-
den en soms ook wat gezond is. Op zo’n markt werkt het reputatiemechanisme 
vrij direct.
4.2.4 de overheid op grotere afstand
Een vierde belangrijk kenmerk is dat de betrokkenheid en rol van de overheid 
anders is dan in binnenlandse dienstverlenende sectoren. In de voedingssector 
heeft de overheid geen directe invloed als financier of eigenaar. De overheid 
controleert slechts via extern toezicht op veiligheid en kwaliteit. De belangen 
van de overheid bij prestaties van deze sector verschillen daarom eveneens. De 
overheid heeft een algemene verantwoordelijkheid voor de bescherming van 
haar bevolking tegen risico’s en gevaren en zij draagt zorg voor een voorspoedige 
economische ontwikkeling van alle bedrijfstakken. Die doeleinden kan de over-
heid bevorderen door transacties in markten te faciliteren door het verminderen 
van informatieasymmetrieën tussen transactiepartners en middels het beperken 
van risico’s en onzekerheden die deze met zich mee kunnen brengen. Behalve 
dit gemeenschappelijk publiek belang bij veel sectoren zijn er ook belangrijke 
verschillen. De publieke financiering van openbare dienstverlening rechtvaardigt 
een sterkere overheidsbemoeienis – lees regulering. Hoewel de voedingsmid-
delensector belangrijk is voor een gezonde bevolking vinden we het normaal dat 
iedereen zijn eigen voedsel betaalt.
Die verschillen in publieke verantwoordelijkheid leiden tot een andere houding 
ten aanzien van de consumptie van deze goederen en diensten. Vanwege de over-
heidsfinanciering van publieke dienstverlening ligt de nadruk in het publieke 
debat op de kostenkant en probeert de overheid de consumptie van diensten te 
beperken. In de voedingsmiddelensector ligt de nadruk niet op de kostenkant 
maar op de opbrengstkant: werkgelegenheid en inkomen.
4.2.5 minder afhankelijk van binnenlandse consumenten: groter 
belang bij export
Een ander belangrijk verschil tussen publieke dienstverlening en de voedings-
middelensector is dat publieke dienstverleners bijna uitsluitend aan binnenland-
se consumenten leveren, terwijl de voedingssector deel uitmaakt van internatio-
nale markten en niet alleen in het buitenland inkoopt maar ook in het buitenland 
verkoopt. Die sterke exportoriëntatie is mede een gevolg van het feit dat de 
Nederlandse overheid de export sterk bevorderd heeft, onder andere door wet-
telijke vastlegging en handhaving van kwaliteitsnormen door publiek-private 
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organisaties. Toen Nederlandse zuivelproducten in het buitenland een slechte 
reputatie kregen door vervalsingen werden particuliere boter- en kaasmerken 
ingevoerd en zuivelcontrolestations opgericht (Geluk 1967; Van Waarden 1985). 
Deze particuliere zuivelcontrolestations kregen een wettelijke basis en kwamen 
onder rijkstoezicht. Primair doel van deze eerste kwaliteitskeuringen was dus 
productzuiverheid en eerlijkheid in de handel ter bevordering van Nederlandse 
exportbelangen.
4.2.6 gevolgen: grotere verscheidenheid aan doelen van toezicht
De hiervoor genoemde specifieke kenmerken van de voedingsmiddelensector 
impliceren dat het toezicht in de voedingssector naast doelen zoals kwaliteit, 
veiligheid en gezondheid ook andere directe of indirecte doelen dient, zoals eer-
lijkheid in de handel, regulering van de concurrentie, bevordering van transacties 
en van de export.
4.3	 private	kwaliteitszorg	in	de	voedselsector:	wat,	wie,	
hoe	en	waarom?
De overheid is slechts één partij binnen een complex veld van controles en in-
specties in de voedingsmiddelensector. Een groot aantal private partijen is tevens 
direct of indirect betrokken bij het toezicht en de controle op de productkwaliteit 
in de voedingssector. Ze doen dat vanuit verschillende belangen op heel onder-
scheiden manieren, hebben ieder hun eigen regels en normen, methoden van 
controle en handhaving en beschikken over verschillende sanctiemiddelen.
Die kwaliteitscontrole is steeds professioneler geworden. Dat komt door de 
toegenomen wetenschappelijke kennis over de risico’s die zijn verbonden aan 
voedsel: bederfelijkheid, hygiëne, bacteriën, bestrijdingsmiddelen, additieven, 
carcinogene stoffen, vetten, zout, allergieën, verpakkingen en obesitas. Ook zijn 
er meer technisch-wetenschappelijke mogelijkheden om die risico’s binnen 
de perken te houden. Wetenschap identificeert enerzijds voorheen onbekende 
risico’s, maar biedt tegelijkertijd kennis en middelen om die risico’s te bestrijden 
of te verminderen. Risicoanalyse en risicomanagement van voedselveiligheid 
vergen steeds meer wetenschappelijke kennis, waardoor er behalve organisaties 
van het bedrijfsleven ook steeds meer professionele en wetenschappelijke orga-
nisaties bij die taken betrokken zijn.
4.3.1 wat wordt er gereguleerd?
Wat werd en wordt er gereguleerd? Bij de eerste voedselkwaliteitswetten lag de 
nadruk op eerlijkheid in de handel. Daarbij ging het om de juiste hoeveelheid, 
maar ook om bestrijding van voedselvervalsing door bijmenging van goedkopere 
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grondstoffen: water in wijn, bier, en melk, margarine in boter. Zo controleer-
den tot voor kort private organisaties zoals de Consumentenbond en publieke 
toezichthouders zoals de Voedsel- en Warenautoriteit (vwa) incidenteel of de 
voorverpakte producten in de supermarkt daadwerkelijk het gewicht hadden dat 
op het etiket vermeld stond, of de informatie op de etiketten voldeed aan de wet-
telijke vereisten en of de claims wel werden waargemaakt.
Eerlijke handel en kwantiteit zijn echter naar de achtergrond gedrongen door het 
toenemend belang van kwaliteit, op diverse wijzen opgevat. Ten eerste betreft 
het minimumnormen voor kwaliteit, dat wil zeggen voedselveiligheid. Naar-
mate onze kennis over de risico’s en gevaren van voedsel is toegenomen, is ook 
de verantwoordelijkheid daarvoor bij deze of gene instantie toegenomen. Kennis 
brengt verantwoordelijkheden met zich mee.
Vanouds is hygiëne een belangrijk onderwerp bij voedselveiligheid. Momen-
teel staan risicoanalyse en risicomanagement centraal in de kwaliteitszorg van 
voedsel. De burger moet tegen zoveel mogelijk risico’s beschermd worden en 
verwacht dat ook: ‘Pech moet weg’ (Mertens et al. 2003). We verwachten dat 
onze wereld ‘maakbaar’ is. In geval van twijfel ‘het zekere voor het onzekere’. We 
spreken in dat verband over het voorzorgsbeginsel (Vogel 2012).
Een tweede kwestie betreft de gevolgen van het gebruik van chemicaliën, 
bijvoorbeeld als gewasbeschermingsmiddel in de landbouw, als preventief 
geneesmiddel (antibiotica) in de veeteelt, als additieven voor conservering en 
smaakverbetering, of verwerkt in verpakkingen van voedsel. Daarnaast gaat het 
om consumptie van stoffen die op zich niet schadelijk zijn, maar wel gezond-
heidsrisico’s vormen bij overmatig gebruik: bepaalde vetten, zout of alcohol. 
Ook gaat het om waarschuwingen voor bepaalde categorieën consumenten die 
extra gevoelig voor bepaalde stoffen zijn, zoals suikerpatiënten of degenen die 
allergisch zijn voor pinda’s of gluten.
Naast minimale normen voor fysieke veiligheid zijn er minimale normen denk-
baar voor morele veiligheid: het product dient te voldoen aan religieuze voedsel-
normen, zoals halal, of aan andere morele normen, die naar een aan het product 
zelf niet zichtbare oorsprong refereren, zoals biologische productiewijzen, 
diervriendelijkheid, fair trade of andere vormen van corporate social responsibi-
lity (Vogel 2005).
Boven de minimale veiligheidseisen – die bepalen of een product überhaupt als 
zodanig op de markt gebracht mag worden – bestaan er minimumnormen voor 
kwaliteitsgradaties bij bepaalde luxeproducten, zoals wijn, likeur, kaas of bier. 
Die betreffen vaak ook de geografische oorsprong van het product. Inmiddels 
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worden regionamen beschermd door Europese wetgeving (Regulation no. 
2081/92). Kwaliteitsratings bestaan ook voor bijvoorbeeld restaurants. Die 
hebben echter geen wettelijke bescherming. Dergelijke productnormen hebben 
tot doel om zowel eigendomsrechten te beschermen als de transparantie op de 
markt te vergroten en zijn dus een kwestie van eerlijke handel – vergelijkbaar met 
intellectuele eigendomsrechten.
4.3.2 wie reguleert er? regulering en toezicht door diverse private en 
publieke actoren
Voedselnormen worden door diverse typen actoren geformuleerd en gehand-
haafd. We hanteren een indeling in vier hoofdcategorieën kwaliteitsregulerende 
actoren gezien vanuit de productie en de markttransacties (Van Waarden 2011a):
1 Eerste-partijregulering: hierbij gaat het om zelfregulering door de betrokken 
organisatie, die eigen interne kwaliteitsnormen opstelt, intern handhaaft en 
controleert.
2 Tweede-partijregulering: hierbij legt de partner in economische transacties 
normen op aan zijn handelspartner. De normen kunnen zowel van afnemers 
komen – bijvoorbeeld supermarktketens – als van toeleveranciers, die bij-
voorbeeld kwaliteitsnormen verbinden aan het gebruik van hun producten 
door de afnemer.
3 Derde-partijregulering: hierbij worden kwaliteitsnormen opgelegd en 
gecontroleerd door derde partijen. Ook meer indirecte beïnvloeding kan hier 
aan de orde zijn. Dergelijke derde partijen kunnen zijn: brancheorganisaties, 
commerciële certificeerders of rating-organisaties, consumentenorganisa-
ties, uitreikers van onderscheidingen, informatieverschaffers zoals uitgevers, 
concurrenten, activistische ngo’s, of de media.
4 Vierde-partijregulering: regulering en handhaving of toezicht door over-
heidsorganisaties, zowel nationaal als internationaal.
Daarnaast bestaan er combinaties of partnerships van organisaties uit de boven-
staande vier categorieën.
De eerste drie vormen van private regulering worden verder uitgewerkt in de 
hierna volgende subparagrafen 4.3.3 tot en met 4.3.5. Daarna wordt aan vierde-
partijregulering een aparte paragraaf 4.4 gewijd.
4.3.3 eerste-partijreguleerders: zelfregulering door bedrijven
Hoe?
Bijna alle bedrijven hebben interne kwaliteitsnormen en zien actief toe op de na-
leving daarvan binnen de onderneming. Het belangrijkste middel is het gebruik 
van de interne bedrijfshiërarchie voor eigen veiligheids- en kwaliteitscontrole. 
140 DE STAAT VAN TOEZICHT
Zo heeft het zuivelbedrijf FrieslandCampina een intern voedselveiligheidssys-
teem dat een groot aantal eisen bevat waaraan alle FrieslandCampinafabrieken (in 
Nederland en daarbuiten) moeten voldoen. De onderneming voert audits van die 
fabrieken periodiek zelf uit.
Alle grotere bedrijven in de soms lange voedingsmiddelenketens hebben derge-
lijke interne kwaliteitscontrolesystemen. Die systemen reguleren ook interne 
transacties tussen vestigingen en afdelingen. De mate van formalisering en struc-
turering kan verschillen, waarbij grotere bedrijven met langere principal-agent-
ketens verdergaande formalisering kennen dan een plaatselijk restaurant waar de 
kok soms nog op intuïtieve ambachtelijke routines zijn eigen kwaliteit contro-
leert. De schaalvergroting in de voedselproductie en -distributie is een drijvende 
kracht geweest achter verdergaande formalisering en structurering.
Waarom?
De belangrijkste prikkel voor interne zelfregulering is commercieel: de zorg 
voor een goede reputatie in het belang van omzet, inkomen, werkgelegenheid 
en groei. Het ergste wat een bedrijf kan overkomen is een forse aantasting van 
die reputatie. Een incident met productveiligheid kan tot aanzienlijke verliezen 
leiden. Dat risico wil een bedrijf minimaliseren door de productveiligheid strak 
te regelen.
Hoe gevoelig bedrijven voor reputatieverlies zijn hangt af van een viertal facto-
ren. Allereerst is de aard van het product relevant: hoe belangrijk is het product 
voor de finale consument, hoe groot is het belang ervan voor de veiligheid en 
gezondheid van de burger en heeft die veel alternatieven? Voedsel voor baby’s of 
zieken is een gevoeliger product dan winterwortelen. Ten tweede is de schaal van 
productie belangrijk. Het effect van voedselverontreiniging bij een plaatselijke 
bakker is minder groot dan bij een centrale producent die levert aan veel grote 
retailers.
Ten derde is de afstand van de producent tot de eindconsument van belang. Bij 
voedsel zijn de eindconsumenten kleine individuele partijen zonder de macht 
van een organisatie. Die zou geleverd kunnen worden door een collectiviteit: 
zelforganisatie in consumentenverenigingen en indirecte representatie door 
goedwillende en activistische ngos. Een stap hoger in de productiekolom kun-
nen grote retailers en restaurantketens daarvoor zorgen. Primaire producenten 
die merkloze generieke grondstoffen of producten leveren, zijn doorgaans min-
der gevoelig voor de nukken en grillen van finale consumenten. Zij zijn daardoor 
minder geneigd om te investeren in maatschappelijk verantwoord ondernemen 
dan bedrijven die dichter bij consumenten staan (Dashwood 2012).
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Dat geldt in het bijzonder voor primaire leveranciers van grondstoffen die in 
samengestelde voedingsmiddelen verwerkt worden, zoals eetbare oliën en vet-
ten, suikers, bindmiddelen, smaakstoffen of andere toevoegingen, waarvan de 
consument de bijdrage van die primaire producent niet in het eindproduct kan 
herkennen. Anders ligt het bij producten zoals groenten en fruit. Maar hier is bij 
een schandaal doorgaans niet de reputatie van een individuele producent in het 
geding, eerder dat van een herkenbare collectiviteit. Zo heeft de ehec-affaire van 
2011 laten zien dat ook de landbouwsector gevoelig is voor consumentengedrag: 
de Nederlandse tuinbouwsector en handel hebben miljoenen schade opgelopen 
door het wegvallen van de vraag naar bepaalde groenten.3 Deze recente affaire 
vertoont grote gelijkenis met de zuivelaffaires uit het begin van de twintigste 
eeuw, die de aanzet waren tot vrijwillige collectieve zelfregulering, die in de loop 
der tijd publieke ondersteuning heeft gekregen.
Ten vierde is zichtbaarheid - behalve door afstand - ook afhankelijk van infor-
matie, reclame en merkbekendheid. Leveranciers willen positieve bekendheid 
bij hun klanten verwerven en investeren daartoe soms enorme sommen in het 
opbouwen van een positief imago en een sterke merknaam. Maar die naamsbe-
kendheid maakt bedrijven ook gevoelig voor reputatieschade. De moderne infor-
matie- en communicatietechnologie is in dit verband een tweesnijdend zwaard. 
Enerzijds is het opbouwen van internationaal bekende merken enorm verge-
makkelijkt, anderzijds maakt het bliksemsnelle mondiale verspreiding mogelijk 
van negatief nieuws over producten. De schade van productschandalen neemt 
navenant toe met de reputatie en waarde van die merknaam. Van de 100 wereld-
merken met de naar schatting grootste commerciële waarde zijn er 18 afkomstig 
uit de levensmiddelensector.4
Om de waarde van jarenlange investeringen in merknaam en reputatie te be-
schermen zal een grote en door een bekende merknaam zichtbare onderneming 
bereid zijn te investeren in public relations, maatschappelijk verantwoord onder-
nemen en regulering en controle van productveiligheid en -kwaliteit.
Overigens zijn levensmiddelenfabrikanten, voedselproducenten en bedrijven die 
voedsel verkopen of bereiden op grond van Europese (en Nederlandse) regelge-
ving verplicht om een voedselveiligheidssysteem te gebruiken dat is gebaseerd 
op de principes van Hazard Analysis and Critical Control Points (haccp). Dit is 
een soort enforced selfregulation (Braithwaite 1982). Dit is eerste-partijregulering 
– de bedrijven doen het zelf – maar het vindt plaats onder expliciete druk van 
vierde-partijregulering (door de overheid) en is dus typisch een gemengde vorm 
van regulering en controle.
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4.3.4 tweede-partijreguleerders: regulering door transactiepartners
Wie?
Onder tweede-partijregulering verstaan we product- en procesnormen die 
aan producenten of verkopers worden opgelegd en worden gecontroleerd door 
andere private organisaties die met die producenten in een transactierelatie staan. 
Samen maken ze deel uit van de reeks bedrijven in de lange productiekolom van 
grondstoffenleveranciers tot finale consumenten. Regulering, controle en toe-
zicht kunnen zowel ‘omhoog’ (upstream) als ‘omlaag’ (downstream) plaatsvin-
den. In het eerste geval leggen afnemers kwaliteitseisen op aan hun leveranciers, 
in het tweede geval gebeurt dat door leveranciers aan hun afnemers. Het eerste, 
dus omhoog in de voedingsmiddelenketen, is het meest gangbaar.
Gezien vanaf het einde van de productiekolom begint dat bij de detailhandel – in 
het bijzonder grote en machtige supermarktketens – en bij de grotere restau-
rantketens, die normen opleggen aan hun leveranciers van verpakte en onver-
pakte voedingsmiddelen en daarop meer of minder systematisch bij levering 
of voordien al controleren (Havinga 2003). Sommige grote, machtige afnemers 
stellen niet alleen eisen aan de kwaliteit van het product maar schrijven ook in 
detail voor waar het productieproces aan moet voldoen, inclusief bedrijfsgebou-
wen, kleding en gedrag van het personeel, om zodoende betere garanties voor 
minimale en stabiele veiligheid en kwaliteit te hebben. Dat gebeurt vooral bij 
goederen waarvan de kwaliteit mede afhankelijk is van de aard van het produc-
tieproces, zoals bij biologisch (Fromartz 2006), koosjer (Havinga 2010) en halal 
(Van Waarden en Van Dalen 2010) voedsel.
Onder druk gezet door hun afnemers legt de verwerkende voedingsmiddelenin-
dustrie de consequenties van die kwaliteitseisen vervolgens op aan haar leveran-
ciers van grondstoffen, half- en hulpfabricaten. Immers, in al deze commerciële 
relaties wordt niet alleen onderhandeld over prijzen of leveringsvoorwaarden, 
maar ook over veiligheid en kwaliteit.
Het omgekeerde, leveranciers die normen opleggen aan hun afnemers hoe hun 
grondstoffen of producten verder te behandelen en verwerken, komt ook voor 
in de voedingsmiddelensector, al is het minder gangbaar dan in andere sectoren 
zoals de auto- of vliegtuigindustrie. Een voorbeeld in de voedingsmiddelensector 
betreffen de kwaliteitsnormen en -controles die door franchisegevers aan hun 
franchisenemers worden opgelegd. Ter bescherming van de eigen merknaam 
geeft de franchisehouder gedetailleerde voorschriften, die ook van grote invloed 
kunnen zijn op de hygiëne van het voedsel. Zo heeft McDonald’s een 50 pagina’s 
dik handboek met gedetailleerde normen als uitwerking van haar concept van 
Quality, Service, Cleanliness. McDonald’s verwacht van toeleveranciers dat ze 
controleren of franchisenemers hun grondstoffen op de juiste voorgeschreven 
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wijze behandelen (Love 1995: 321). Zo functioneren leveranciers als controleurs 
van franchisenemers in het belang van de franchisehouder.
Het gaat in deze toeleveringsrelaties overigens niet alleen om het opleggen en 
controleren van kwaliteitsnormen, maar ook zo nodig om informeren, instrue-
ren en onderwijzen, zoals veilig gebruik van bestrijdingsmiddelen door boeren. 
Dat gebeurt vooral wanneer er (nog) onvoldoende leveranciers of afnemers 
zijn die aan de eisen voldoen. Waar afnemers geen of weinig exit-opties heb-
ben, moeten ze meer investeren in voice en loyalty (Hirschman 1970). Afnemers 
kunnen natuurlijk ook om principiële redenen voor loyalty kiezen (denk aan het 
ondersteunen van specifieke boerengemeenschappen bij fair trade).
Normeren, controleren en instrueren kunnen afnemers individueel doen. Dat 
deed bijvoorbeeld Albert Heijn in het verleden (Havinga en Jettinghoff 1999). Uit 
overwegingen van zowel effectiviteit als efficiency hebben meerdere grote super-
marktketens er voor gekozen om het collectief te doen. Dit heeft geleid tot het 
ontstaan en de groei van verschillende zogenoemde retail driven food standards 
(Havinga 2003; 2006). Voor groente-en-fruitproducten en eigen-merkle-
vensmiddelen zijn, op initiatief van vooral Europese supermarktorganisaties, 
verschillende voedselveiligheidsstandaarden tot stand gekomen. De belangrijk-
ste daarvan in Nederland zijn Globalgap, brc (British Retail Consortium) en ifs 
(International Featured Standard). Daarnaast zijn er nog andere certificaten zoals 
iso-2000, gmp (Good Manufacturing Practice) of utz (Sustainable Farming). 
Voor alle schakels in de voedingsmiddelenketen zijn er normensets, audits en 
certificaten. Veel supermarkten en levensmiddelenfabrikanten stellen als voor-
waarde aan toeleveranciers dat zij moeten voldoen aan de eisen van een dergelijke 
voedselveiligheidsstandaard. Doorgaans wordt het inspecteren en controleren of 
aan die voorwaarden wordt voldaan uitgevoerd door een derde partij, veelal een 
auditing- of certificeringsbureau. Ook de afnemer zelf kan controles uitvoeren of 
laten uitvoeren en dat gebeurt ook.
Het voorgaande gaat over partners op de goederenmarkten. Bedrijven hebben 
echter ook partners op factormarkten zoals de arbeidsmarkt of de kapitaalver-
schaffingsmarkt. Hoge eisen ten aanzien van loon of kwaliteit van de arbeid door 
vakbonden dan wel hoge kortetermijnwinstverwachtingen van financiële mark-
ten kunnen bedrijven zodanig onder druk zetten dat de productkwaliteit in het 
gedrang komt, vooral wanneer dat moeilijk kan worden gecontroleerd. Vanouds 
is ook prijsconcurrentie een belangrijk motief voor voedselvervalsing.
Waarom?
Waarom zouden afnemers of toeleveranciers zulke vormen van private regule-
ring, controle en toezicht ontwikkelen? Evenals bij eerste-partijregulering gaat 
144 DE STAAT VAN TOEZICHT
het om de vrees voor reputatieverlies bij klanten, andere commerciële relaties, 
het grote publiek en de politiek. Die reputatie wordt voor een groot deel bepaald 
door de veiligheid en kwaliteit van afgenomen goederen of – omgekeerd – hoe 
afnemers hun producten verwerken en behandelen. Vandaar dat afnemers met 
een grotere merkbekendheid doorgaans strengere en gedetailleerdere voorschrif-
ten opleggen aan hun leveranciers en eventueel afnemers.
Hoe?
Finaal middel is de marktmacht die afnemers en soms ook toeleveranciers heb-
ben. Afnemers beschikken over een belangrijke sanctie, een sanctie die doorgaans 
veel zwaarder is – althans in financieel-commerciële zin – dan een administra-
tiefrechtelijke of strafrechtelijke overheidsboete: bij niet voldoen aan kwaliteit-
seisen geen afname, geen business. En bovendien, waar een en ander publiekelijk 
bekend wordt: reputatieschade. Incidenten (zoals salmonella in gerookte zalm) 
illustreren telkenmale hoe belangrijk controle op veiligheid en kwaliteit van de 
producten van transactiepartners is.
Hoe doen ze dat? Allereerst kan dat door keuring van monsters bij aanlevering. 
Zo keuren zuivelfabrieken de melk die boeren leveren. Een tweede methode 
waarmee afnemers de kwaliteit van hun grondstoffen controleren is door eigen 
inspecteurs naar de productiefaciliteiten van de toeleveranciers of afnemers te 
sturen. Er zijn fabrikanten die hun eigen vaste inspecteurs in de bedrijven van 
toeleveranciers hebben.
Een variant daarop zijn mystery shoppers, die restaurantketens en andere franchi-
sehouders langs de vestigingen van hun franchisenemers sturen om de gang van 
zaken daar anoniem te beoordelen. In franchiseorganisaties kunnen daarop aan-
vullend controles en instructies ingezet worden via de hiërarchie. Zo verandert 
tweede-partijregulering sluipenderwijs feitelijk in eerste-partijregulering: via 
een hiërarchische relatie in plaats van via markttransacties.
Ten derde kan een afnemer beoordelen of de toeleverancier beschikt over de 
capaciteit om goede en betrouwbare producten te leveren (productiefaciliteiten, 
voldoende bekwaam personeel). Dat wordt wel systeemkeuring genoemd.
Naarmate een bedrijf meer commerciële relaties heeft die allemaal verschillende 
eisen stellen en het bedrijf bovendien zelf eisen aan eigen transactiepartners wil 
stellen, wordt dat behoorlijk ingewikkeld. Bovendien heeft de schaalvergroting 
in de voedingsmiddelenindustrie die complexiteit verder vergroot. Zo heeft een 
grote zuivelcoöperatie met heel verschillende toeleveranciers en afnemers te ma-
ken: boeren als melkleverancier en coöperatielid, toeleveranciers van grond- en 
hulpstoffen, zoals vitaminen en mineralen, kleinere en grote (supermarktketens) 
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in binnen- en buitenland. In al deze commerciële relaties worden kwaliteitsnor-
men aan product en bedrijf opgelegd, hetzij door de andere partij, hetzij naar die 
andere partij. En die eisen kunnen onderling verschillen. Dat maakt controle en 
beoordeling van kwaliteit van (half )producten, productie-installaties en -syste-
men steeds complexer, tijdrovender en duurder.
Daarom kiezen bedrijven er – ten vierde – meer en meer voor om de controle 
uit te besteden, om zo schaalvoordelen te realiseren en de kosten van controle te 
drukken. Een dergelijke outsourcing van de controle aan daarop gespecialiseerde 
onafhankelijke commerciële organisaties zoals audit- en/of certificeringsbedrij-
ven is de laatste decennia steeds gangbaarder geworden. En daarmee komen we 
bij derde-partijregulering.
4.3.5 derde-partijreguleerders: partijen die niet direct bij de 
transacties zijn betrokken
Wie?
Transactiepartijen kunnen hun toevlucht zoeken bij derde partijen voor regule-
ring en/of controle van voedselproducten. Met derde partijen wordt gedoeld op 
organisaties die geen directe partij zijn in de transacties van voedingsmiddelen 
tussen koper en verkoper. Er zijn ten minste drie motieven voor transactiepar-
tijen om voor outsourcing te kiezen. Ten eerste kan de derde partij zich specialise-
ren in controle en auditing en daardoor meer expertise verwerven en opbouwen. 
Ten tweede kan de auditor schaalvoordelen realiseren: van een audit bij bedrijf X 
kunnen immers meerdere afnemers profiteren. Ten derde hebben audit, controle 
en certificering door een derde partij het voordeel van een grotere legitimiteit 
en geloofwaardigheid als gevolg van de organisatorische onafhankelijkheid en 
daardoor vermeende objectiviteit en neutraliteit. Een ander voordeel, althans 
voor de afnemer of toeleverancier, is dat de kosten van het controlesysteem in 
het geval van inschakeling van certificeringsbureaus normaliter worden gedragen 
door het bedrijf dat gecontroleerd wordt (de verkopende partij), terwijl de kosten 
van tweede-partijregulering en toezicht doorgaans voor rekening van de tweede 
partij zijn (Havinga 2003).
Zo is een afgeleide markt ontstaan: voor audit-, classificatie-, keurmerk-, cer-
tificerings- en accrediteringsdiensten. De vraag naar en het aanbod van zulke 
diensten zijn de laatste jaren sterk gestegen, ook in de voedingssector. Daar 
liggen meerdere oorzaken aan ten grondslag. Ten eerste heeft de groei van de 
wereldhandel ertoe geleid dat producten van steeds verder weg vanuit onbeken-
de herkomst tot ons komen. Ten tweede is het aantal complexe samengestelde 
producten flink toegenomen, waardoor de kwaliteit moeilijker door leken te 
beoordelen is. Ten derde is er veel meer kennis van veiligheids- en gezondheids-
risico’s verbonden aan allerlei producten en van de mogelijkheden om die risico’s 
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uit te bannen. Meer en meer wordt van verantwoordelijken in het bedrijfsleven 
en bij de overheid verwacht dat ze aan risicoinschatting en -regulering doen. Ten 
vierde is er de schaalvergroting in de retailsector en de mode in de management-
literatuur van concentratie op core business en outsourcing. Ten vijfde heeft de ict 
tot een toegenomen gevoeligheid van bedrijven voor schandalen rond product-
veiligheid en -kwaliteit geleid. Ten slotte is er een prikkel vanuit de aanbodkant: 
ondernemende auditorprofessionals bespeurden een gat in de markt.
De keurmerken en certificaten zijn vanuit vijf verschillende bronnen gekomen: 
van consumentenverenigingen (keurmerk van de Nederlandse Vereniging van 
Huisvrouwen), van producentenverenigingen (de ‘Keurklasse’ van de Vereni-
ging van Keurslagers), van algemeen nut bevorderende ngo’s (Beter Leven van 
de dierenbescherming), van de supermarkten (brc) en van de eerdergenoemde 
ondernemende professionals die gespecialiseerde instellingen voor normering en 
certificatie hebben gecreëerd. Zo is er de laatste decennia een woud van normen 
en keurmerken ontstaan voor allerlei specifieke vormen van kwaliteit van voed-
sel, zoals gezondheid en voedingswaarde (het ‘Vinkje’, Verantwoord Frituren), 
vegetarisme, glutenvrijheid, fair trade (Oké), dierenwelzijn (Beter Leven, Gras-
keurmerk), duurzaamheid en milieu (msc), ambachtelijkheid, streekproducten, 
of levensbeschouwing (halal). In de wereldomvattende voedselketens zijn de 
laatste jaren vele internationale keurmerken ontstaan, hetzij vanuit ngo’s als 
het Wereldnatuurfonds, hetzij vanuit de industrie zelf zoals het msc-keurmerk. 
Het aantal private voedsel(veiligheids)standaarden wordt geschat op meer dan 
400 (Marx et al. 2012: 293). Die zijn mede zo belangrijk geworden omdat er in die 
mondiale voedselketens geen centrale publieke autoriteit is die die ketens goed 
kan reguleren. Afwezigheid van de bereidheid tot publieke regulering is overi-
gens ook een reden voor het ontstaan van private productregulering.
De term keurmerk is doorgaans gereserveerd voor een kwaliteitslabel dat informa-
tie aan finale consumenten wil verschaffen. Maar ook in commerciële relaties tus-
sen toeleveranciers en afnemers wordt gebruikgemaakt van certificaten als samen-
vatting van kwaliteitsinformatie zoals de certificeringssystemen Globalgap en brc.
Bij al deze vormen van private regulering van voedselkwaliteit is er een gangbare 
arbeidsdeling tussen (a) de keurmerkverstrekker die de normen voor het voeren 
van het keurmerk definieert; (b) de keurmerkdragers die na controles het recht 
verworven hebben om het merk te mogen voeren; (c) de klanten die met het 
keurmerk overtuigd moeten worden dat het product aan bepaalde specifieke ei-
sen voldoet en die daarom bereid zijn om het te kopen; en (d) de daadwerkelijke 
controleurs die in opdracht van de keurmerkverstrekkers de potentiële keur-
merkdragers controleren. Die laatste functie is een aparte industrie van profes-
sionele auditbedrijven geworden.
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Er wordt onderscheid gemaakt tussen audits voor kwaliteitssysteemstandaar-
den en voor product- of procesnormen. De brc en ifs zijn meer normen voor 
specifieke productieprocessen. Systeemnormen betreffen de gehele organisatie. 
De gecertificeerde toeleveranciers hebben op hun beurt ook weer hun grond-
stoffenleveranciers. De auditor van de latere schakel gaat dan eerst na of dat 
bedrijf zijn zaakjes op orde heeft, of het een goed controlesysteem heeft, waarbij 
ook risicoanalyses gemaakt worden van de grondstoffen, en of dat bedrijf wel 
voldoende differentieert naar kwetsbaarheid van de verschillende grondstoffen. 
Nagegaan wordt of de afnemer haar toeleverancier voldoende kritisch benadert, 
bijvoorbeeld door het nemen van monsters van geleverde grondstoffen. Boven-
dien is voor veel van die grondstoffen ook weer een certificaat vereist, zodat ook 
dat bedrijf weer een audit moet krijgen. Auditors nemen doorgaans zelf geen 
monsters van producten of grondstoffen.
De standaarden omvatten tevens eisen voor de te verrichten audits zelf, bijvoor-
beeld een minimale auditfrequentie van eenmaal per jaar. De standaarden zijn 
recentelijk eveneens eisen gaan stellen aan de kwaliteit van de auditors, zoals 
in de vorm van kwalificatie-eisen voor hun personeel. Dit naar aanleiding van 
ervaringen met slordige audits en zo minder waardevolle afgegeven certificaten, 
dan wel met te grote verschillen in kwaliteit van de audits. De ifs gaat zelfs zo ver 
dat ze elke auditor eerst schriftelijk en daarna mondeling tentamineert. Zij gaat 
hierin het verst.
De auditor wordt in diverse landen geaccrediteerd door publieke of semi-
publieke organisaties. In Nederland kennen we de Raad voor Accreditatie en in 
Engeland de United Kingdom Accreditation Service (ukas). Accreditatie-instel-
lingen stellen eisen aan de opleiding en werkervaring van auditors. Auditors zijn 
vanwege die behoefte aan deskundigheid vaak op een sector of productgroep 
gespecialiseerd, zoals vlees, groenten en fruit, of bakkerijproducten.
Ten slotte zijn er ook nog private organisaties bij de voedselveiligheid en -kwali-
teit betrokken die niet reguleren of certificeren, maar die producenten en retailers 
kritisch volgen en van negatieve publiciteit voorzien als ze dat nodig achten. 
Voorbeelden daarvan zijn de Consumentenbond en Foodwatch – een soort 
Greenpeace voor de voedselsector – maar ook kwaliteitsclassificeerders als de 
Michelin restaurantgids en tv-programma’s als de Keuringsdienst van Waarde of 
de Smaakpolitie.
Al met al is er een grote verscheidenheid aan private voedselregulering door 
derde partijen ontstaan, vanuit informele gemeenschappen, verenigingen (van 
consumenten- of branchegenoten), bedrijfshiërarchieën (supermarktketens) en 
markten (van commerciële informatieverschaffers en certificeerders).
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Hoe en wat?
De derde partijen leveren een van het oorspronkelijke product afgeleid pro-
duct, namelijk een kwaliteitscertificaat. Tussen keurmerkeigenaar, gebruikers 
en controleur kan er desgewenst sprake zijn van een onderlinge taakverdeling. 
Het product dat ze verhandelen is reputatie en vertrouwen – van het certificaat. 
De geloofwaardigheid van die reputatie staat of valt met een degelijke controle. 
Gebeurt het controleren niet deugdelijk en wordt het keurmerk te gemakkelijk 
afgegeven, dan ontstaat er wantrouwen ten opzichte van de waarde van het keur-
merk of verliest het helemaal zijn waarde. Zolang de finale klanten de merken 
en symbolen geloofwaardig achten en vertrouwen en op basis daarvan hande-
len – dat wil zeggen kopen – voorziet het certificaat in een behoefte en ‘werkt’ 
die afgeleide markt. Geheel indachtig het beroemde Thomas-theorema: ‘If men 
define situations as real, they are real in their consequences’ (Thomas en Thomas 
1928; zie ook Merton 1995).
De geloofwaardigheid van een certificaat kan worden versterkt door ondersteu-
ning van ngo’s. Zo is een keurmerk dierenwelzijn geloofwaardiger wanneer de 
dierenbescherming erbij betrokken is en hecht het msc-keurmerk veel waarde 
aan de betrokkenheid van het Wereldnatuurfonds. Ook de professionele taak-
verdeling tussen standaardsetters/certificaatverstrekkers enerzijds en auditors 
anderzijds dient niet alleen specialisatie, schaalvoordelen en efficiency, maar 
ook de geloofwaardigheid van het hele systeem. Er zijn zo immers twee onaf-
hankelijke derde partijen bij de keuring betrokken die elkaar in principe kunnen 
controleren.
Waarom?
Er zijn twee motieven voor derde partijen om zich te mengen in de regulering 
en normering van de voedingsmiddelenmarkt: commercie en idealisme. Veel 
keurmerken en certificaten zijn door (verenigingen van) consumenten/kopers 
dan wel producenten ontwikkeld om hun transacties te vergemakkelijken. In dat 
geval betreft het commerciële motieven van de eerdergenoemde eerste en tweede 
categorie marktpartijen. Ter ondersteuning van hun commerciële belangen heb-
ben zij direct – via onderlinge verenigingen – dan wel indirect – via vraag op een 
markt – keurmerken en certificaten in het leven geroepen. In dat laatste geval is 
er ook sprake van een ander commercieel belang: dat van de bedrijven die van 
professionele controles en audits hun werk maken.
Daarnaast zijn er derde-reguleringspartijen die (mede) door idealisme en ver-
antwoordelijkheidsgevoel voor publieke belangen gedreven worden. Dat kan het 
geval zijn bij algemeen belang nastrevende organisaties en consumentenorgani-
saties.
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4.3.6 onderlinge relaties en hybride vormen
Het onderscheid tussen eerste-, tweede- en derde-partijregulering en -toezicht 
is vooral een conceptueel onderscheid, relevant om de kenmerken en voor- en 
nadelen van de verschillende vormen van marktordening en regulering te iden-
tificeren en te vergelijken. In werkelijkheid bestaat er een nauwe relatie tussen de 
diverse vormen. Zo is de interne kwaliteitszorg van een groot voedingsmidde-
lenbedrijf nauw verweven met zijn eisen aan en controles van de producten van 
de vele toeleveranciers. Hier ligt de nadruk op systeemcontrole – is de leverancier 
in staat om producten van een hoge en consistente kwaliteit te leveren? – door 
een derde partij, zoals een gespecialiseerde audit- en certificeringsorganisatie. 
Ten slotte speelt ook de overheid een rol bij het toezicht op voedselveiligheid. 
Over deze bijzondere partij, die wel als vierde partij aangemerkt kan worden, 
gaat de volgende paragraaf.
4.4	 publieke	regulering,	toezicht	en	handhaving
4.4.1 roep om vierde-partijregulering: de overheid
Er wordt in de voedingsmiddelensector dus al heel veel aan veiligheid en kwaliteit 
gereguleerd en gecontroleerd, door allerlei private partijen, die direct dan wel indi-
rect betrokken zijn bij economische transacties over voedsel. Kan het publiek, ver-
tegenwoordigd door publieke autoriteiten, zich daar voldoende op verlaten? Zijn 
al deze private partijen wel te vertrouwen als hoeders van de publieke belangen bij 
voedsel? Dat is de grote vraag naar de noodzaak en zin van publieke regulering.
Vanouds hebben schandalen rond voedselvervalsing de mensheid geteisterd. 
Deels zijn die niet bewust veroorzaakt, maar deels ook wel. Opzettelijke fraude 
was een veelvoorkomende praktijk. Vandaar dat overheden al vroeg voedsel en 
drank zijn gaan reguleren. De geschiedenis van voedselvervalsing is tevens een 
geschiedenis van geleidelijk aan steeds meer overheidsbemoeienis met product-
veiligheid, -kwaliteit en eerlijke handel. Daarnaast gebeurde dat overigens ook in 
religieuze spijswetten van joden, christenen en moslims. In zekere zin waren die 
ook een variant op publieke regulering in samenlevingen waar zulke godsdiensten 
praktisch een monopolie hadden en alle inwoners er naar handelden of handelen. 
Nu echter niet door seculiere maar door religieuze autoriteiten gehandhaafd.
De dreiging van reputatieverlies heeft voedselproductiefouten, vervalsingen, 
zelfs vergiftigingen en andere risico’s niet kunnen voorkomen, zelfs niet in een 
tijd dat voedselvervalsing met lijfstraffen als het afhakken van handen werd be-
straft. Maar ook tegenwoordig zijn er nog periodiek schandalen, die soms per on-
geluk – zoals in oktober 2012 met de gerookte zalm van Foppen – soms opzettelijk 
– zoals met de met melamine vergiftigde melkpoeder in China – veroorzaakt zijn.
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Bij elk nieuw schandaal klinkt weer de roep om interventie door de overheid. 
Want uiteindelijk houdt de burger zijn overheid verantwoordelijk voor de be-
scherming tegen allerlei denkbare risico’s, inclusief die van voedselvervalsing en 
-vergiftiging en klinkt de roep om ‘daadkrachtig’ ingrijpen. Ook andere landen 
houden de overheid van een ander land verantwoordelijk bij een voedselschan-
daal, zoals bij het Russische invoerverbod van Nederlandse komkommers in juni 
2011 naar aanleiding van de uitbraak van de ehec-bacterie. Per slot van rekening is 
de overheid in de ogen van velen de ultimate risk manager of de regulator in last 
resort. David Moss (2002) heeft dat in detail beschreven voor de Verenigde Sta-
ten, een land waar men dat niet zo gauw zou verwachten, gegeven de historische 
en culturele aversie tegen een sterke en interventionistische staat.
Ten eerste is het vanouds de taak van de overheid geweest om de burger tegen al-
lerlei bedreigingen van zijn life, liberty en property te beschermen. Aanvankelijk 
ging het daarbij louter om bescherming tegen vijandelijke legers en criminelen, 
daarna betrof het geleidelijk aan ook steeds meer de risico’s op markten. Inmid-
dels vinden we het vanzelfsprekend dat de overheid manager in last resort is 
geworden voor een enorme diversiteit aan risico’s die zijn veroorzaakt door de 
private sector.
Ten tweede wenden burgers zich bij problemen en schandalen als eerste tot de 
overheid omdat die via de democratische spelregels makkelijker ter ‘verantwoor-
ding’ kan worden geroepen. Bij het bedrijfsleven zou de burger andere middelen 
in moeten zetten, zoals naming and shaming, demonstraties of een koperssta-
king. Maar doorgaans is het eenvoudiger om de overheid op te roepen om hande-
lend op te treden, ook naar het bedrijfsleven toe. Het is dan ook niet toevallig dat 
het scala aan risico’s, waar de overheid de burger middels wetgeving, controle en 
inspectie tegen beschermt, fenomenaal is toegenomen na de invoering van het 
algemeen kiesrecht, begin twintigste eeuw.
De centrale vraag: kan de overheid voortbouwen op private regulering en toezicht?
De overheid kan niet alles. Dat hoeft ook niet, gezien de enorme diversiteit aan al 
bestaande en werkzame private vormen van voedselregulering en controle in het 
bedrijfsleven zelf. Een intelligente overheid ondersteunt dat particulier initiatief, 
bouwt er op voort en vult private regulering zo nodig aan met publiek toezicht. 
Belangrijk voor de overheid is de beantwoording van een aantal basale vragen:
1 Kan de private sector het zelf? Heeft ze de mogelijkheden en capaciteiten?
2 Wil de private sector het ook? Is er voldoende intentie, bereidheid en moti-
vatie aanwezig?
3 Hoe kan de overheid het ‘kunnen’ en ‘willen’ van de particuliere sector on-
dersteunen en in de juiste richting sturen?
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Welke overheid?
De publieke marktreguleringssector is evenals de particuliere sector een veelvor-
mig geheel. Kwaliteitsnormen worden opgesteld, gehandhaafd en gecontroleerd 
door allerlei publieke instanties, op verschillend aggregatieniveau: gemeenten, 
productschappen (Van Waarden 2011b), nationale overheidsinstanties, Euro-
pese en wereldwijde organen zoals de vn Wereldgezondheidsorganisatie en 
Codex Alimentarius. Daarbij kan van verschillende vormen van recht gebruik 
worden gemaakt: privaatrecht of publiekrecht en wetgeving of jurisprudentie. 
En bij de handhaving daarvan kunnen verschillende typen publieke dan wel 
private – maar publiekelijk gefinancierde – organisaties een rol spelen. Privaat-
recht – zoals contractrecht, aansprakelijkheid of onrechtmatige daad – kan door 
benadeelden worden ingeroepen, waarna de rechterlijke macht voortbouwend 
op haar jurisprudentie verdere specificering aan de regels geeft. (Economisch) 
publiekrecht wordt gehandhaafd door publieke toezichthouders, soms ook door 
productschappen, gemeenten, de Reclame Code Commissie en uiteindelijk ook 
hier natuurlijk de rechterlijke macht. De meest op de voedingssector gerichte 
organisatie in Nederland is echter de nationale toezichthouder, de Nederlandse 
Voedsel- en Warenautoriteit (nvwa). Hier gaan we in de volgende subparagraaf 
nader op in.
4.4.2 ontwikkelingen in het overheidstoezicht op voedsel
De nvwa is de organisatie die belast is met het toezicht op de naleving van wet- 
en regelgeving met betrekking tot voedsel. Het gaat grofweg om drie groepen 
wetgeving: veterinaire wetgeving, warenwetgeving en landbouwkwaliteitswet-
geving.5 De bepalingen in de huidige Warenwet zijn gericht op het belang van 
de volksgezondheid, van de veiligheid, van de eerlijkheid in de handel en van 
goede voorlichting omtrent waren. “De nvwa definieert toezicht als één van 
de elementen van handhaving. Het begrip handhaving zelf is een breder begrip. 
Handhaving omvat alle handelingen die zich richten op het beïnvloeden van 
nalevingsgedrag. Naast het houden van toezicht (inspecties) gaat het ook om 
het uitvoeren van opsporingsonderzoek, handhavingscommunicatie, dienst-
verlening, exportkeuringen, enzovoorts” (nvwa 2012a: 9). Het huidige toezicht 
is gebaseerd op de volgende uitgangspunten: risicogericht, kennisgedreven, 
samenwerkend, beïnvloedend (nvwa 2012a). Het toezicht door de nvwa is de 
afgelopen jaren sterk in ontwikkeling. Puntsgewijs geven we de belangrijkste 
ontwikkelingen hieronder weer.
Professionalisering van toezicht
Er is sprake van een sterke professionalisering van de organisatie van het toe-
zicht. Er kan onderscheid worden gemaakt tussen verschillende ideaaltypische 
stijlen van toezicht: traditioneel (gewoonte, lokaal gezag), ambtelijk-bureau-
cratisch (legalistisch, hiërarchisch), professioneel-beroepsmatig (doelgericht, 
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deskundig) en bedrijfsmatig (efficiënt, productie) (Terpstra en Havinga 2001). 
De huidige stijl van toezicht binnen de nvwa kan worden gekarakteriseerd als 
een mengvorm van professioneel en bedrijfsmatig werken. Op het niveau van de 
organisatie overheerst de professionele stijl, terwijl op het niveau van de inspec-
teurs die feitelijk toezicht houden wel deskundigheid wordt verwacht maar ook 
dat er wordt gewerkt binnen de door de nvwa aangegeven kaders en aan de hand 
van de daarvoor bestemde protocollen.
Evenals andere rijksinspecties is het overheidstoezicht op voedsel in toenemende 
mate gebaseerd op analyses van knelpunten, vaststelling van risico’s, nalevings-
niveaus, doelgroeponderzoek en effecten van interventies (ccv 2010). Op basis 
hiervan wordt idealiter de gewenste handhavingsaanpak gekozen. In de loop 
der jaren verschenen opeenvolgende rapporten en studies om de werkwijze in 
toezicht en handhaving te onderbouwen en te vernieuwen. De titels zijn veel-
zeggend: Zicht op toezicht (vwa 2005), Handhaven met verstand en gevoel (vwa 
2006a), Vernieuwend met meer effect (vwa 2007), Zacht waar het kan, hard waar 
het moet (nvwa 2012a en vwa 2009). De nvwa werkt met werkplannen en gede-
tailleerde protocollen. Van een inspecteur anno 2012 wordt vooral professionele 
kennis van toezicht houden verwacht. Vakkennis over bijvoorbeeld het slagers-
vak en vlees of over het bakkerijbedrijf wordt tegenwoordig minder belangrijk 
gevonden dan in het verleden. Er is dus sprake van een andere vorm van profes-
sionaliteit, die minder is gebaseerd op ambachtelijke vakkennis van de inspecteur 
en meer is gebaseerd op protocollen die binnen de organisatie zijn ontwikkeld 
aan de hand van uitgevoerde analyses.
Meer systeemtoezicht (audit voedselveiligheidssysteem gebaseerd op haccp)
Een tweede ontwikkeling betreft de verschuiving van toezicht op producten naar 
toezicht op het productieproces en door bedrijven gebruikte haccp-systemen 
(Hazard Analysis and Critical Control Points). Dit sluit aan bij een verschuiving 
van een prescriptieve naar een op risico gebaseerde benadering (Spriggs en Isaac 
2001: 11). Hazard Analysis and Critical Control Points (haccp) is een methode om 
veiligheidsrisico’s in het productieproces van voedsel te identificeren, te evalue-
ren en te beheersen.
Het gebruik van een voedselveiligheidssysteem gebaseerd op de principes van 
haccp is verplicht gesteld in Verordening 852/2004 van de Europese Unie.6 Een 
bedrijf kan een eigen haccp-plan maken of gebruikmaken van een geschikte 
hygiënecode (al dan niet met eigen aanpassingen). De nvwa is betrokken bij 
het opstellen, evalueren en aanpassen van hygiënecodes. Bovendien voert de 
nvwa systeemaudits uit bij levensmiddelenbedrijven met een eigen voedsel-
veiligheidsplan en bij bedrijven die gebruikmaken van een hygiënecode met een 
eigen aanvulling. Hier is sprake van overheidstoezicht (vierde partij) op wettelijk 
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verplichte zelfregulering door een levensmiddelenbedrijf (eerste partij). Veel 
private voedselveiligheidsschema’s bevatten eveneens de eis van een voedselvei-
ligheidssysteem gebaseerd op haccp (Van der Meulen 2011: 93).
Risicogericht toezicht
De nvwa wil risicogericht toezicht houden, dat wil zeggen dat getracht wordt 
de effectiviteit van het toezicht te vergroten door daar toezicht te houden waar 
bij niet naleven van de regelgeving het gezondheidsrisico voor mens of dier het 
grootst is en de kans op overtreding groot is. Het risico wordt beoordeeld op het 
niveau van individuele bedrijven, bedrijfssectoren en voedselketens.
Levensmiddelenbedrijven zijn door de nvwa ingedeeld op basis van de in het 
verleden geconstateerde overtredingen: structurele overtreders krijgen kleur-
code ‘rood’, bedrijven die in het verleden meerdere maatregelen kregen opgelegd 
krijgen code ‘bijzonder oranje’, incidentele overtreders krijgen code ‘oranje’, en 
bedrijven waar in het verleden geen overtredingen zijn vastgelegd krijgen kleur-
code ‘groen’. Een dergelijke vierdeling lijkt vooral geschikt voor extern gebruik 
om bijvoorbeeld op overzichtelijke wijze inspectieresultaten openbaar te maken 
(zie verderop onder het kopje ‘Openbaarmaking van controlegegevens’). Het 
categoriseren van risico’s is lastig en vereist doorgaans een afweging van verschil-
lende soorten risico’s. Black en Baldwin (2012: 3) noemen risicocategorisering 
eerder een kunst dan een wetenschap.
De keuze voor risicogericht toezicht betekent dat geen aandacht wordt besteed 
aan niet-risicovolle overtredingen.7 Zo heeft naleving van regelgeving die gericht 
is op het bevorderen van de eerlijkheid in de handel een lage prioriteit en wordt 
hierop door de nvwa weinig tot geen toezicht gehouden.
Nieuwe visie op toezicht: gebaseerd op vertrouwen8
Sinds 2008 heeft de nvwa als uitgangspunt voor de handhaving: ‘Hard waar het 
moet, zacht waar het kan’. Deze handhavingsstijl geniet bij Nederlandse toezicht-
houders, de rijksoverheid, de Inspectieraad en sommige andere inspecties brede 
ondersteuning (Couvret en Mulder 2008: 30; Six 2010: 7-8). De nvwa stelt de 
eigen verantwoordelijkheid van bedrijven centraal en veronderstelt dat bonafide 
bedrijven bereid zijn om vrijwillig wet- en regelgeving na te leven. Het toezicht 
is gericht op het bewerkstelligen van naleving van wet- en regelgeving. Het be-
straffen van overtredingen is geen zelfstandig doel van het toezicht, maar alleen 
voor zover dit bijdraagt aan het bewerkstelligen van naleving.
Dit betekent een verschuiving van klassiek repressief toezicht naar dienstverle-
ning, communicatie en metatoezicht (de nvwa noemt dit horizontaal toezicht): 
een verschuiving van controle naar ‘in control’. In termen van de klassieke 
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tweedeling tussen een overredende en een afschrikkende handhavingsstijl is bij 
de nvwa sprake van een overredingsstijl (zie over dit onderscheid Kagan 1989; 
Hawkins 1983; Wiering 1999). Algemeen uitgangspunt van de nieuwe handha-
vingsaanpak is ‘vertrouwen, tenzij…’. Aan de andere kant wil de nvwa bedrijven 
die regels aan hun laars lappen streng aanpakken en door zwaardere sancties dwin-
gen tot naleving. De interventies kunnen variëren van een waarschuwing, nale-
vingshulp of een boete tot een last onder dwangsom of sluiting van de instelling.
Openbaarmaking van controlegegevens en gebruik van consumentenklachten
Van Erp (2009) signaleert dat steeds meer toezichthouders inspectierapporten 
bekendmaken. Ook de nvwa wil de zichtbaarheid en transparantie van het 
toezicht vergroten door inspectieresultaten openbaar te maken. Het doel van de 
nvwa is door openbaarmaking het vertrouwen van burgers en bedrijven te ver-
groten, bedrijven te stimuleren tot betere naleving en borgingsmechanismen en 
samenwerking met bedrijfssectoren te stimuleren. De nvwa is begonnen met de 
openbaarmaking van controlegegevens, op sectorniveau en later ook op bedrijfs-
niveau via de website. Op openbaarmaking van inspectieresultaten is aangedron-
gen door maatschappelijke organisaties.
Het gebruik van kleurcodes om inspectieresultaten weer te geven is een interna-
tionale trend, vooral bij restaurants en eetgelegenheden. Volgens Van Erp (2009) 
wordt vaak te veel verwacht van openbaarmaking van inspectieresultaten door 
publieke toezichthouders omdat overtreding niet altijd wordt beschouwd als 
teken van onbetrouwbaarheid en niet altijd leidt tot veel schade aan de markt-
positie, sociale positie of morele reputatie van een bedrijf. Openbaarmaking van 
controlegegevens door de nvwa heeft weinig invloed op het keuzegedrag van 
partijen in de keten en leidt niet tot een groter vertrouwen van consumenten 
omdat zowel bij consumenten als bedrijven openbaarmaking weinig bekend is. 
Wel leidt openbaarmaking tot meer aandacht binnen bedrijven voor voedselvei-
ligheid en risicobeheersing om imagoschade te vermijden.9
Streven naar convenanten met het bedrijfsleven
Vanuit de op vertrouwen gebaseerde visie op toezicht streeft de nvwa naar 
samenwerking met bonafide bedrijven en bedrijfstakken die een vorm van zelfre-
gulering hanteren. Zo kan bijvoorbeeld het primaire toezicht worden uitgevoerd 
door een andere toezichthouder dan de nvwa. De nvwa houdt zicht op deze 
systemen door systeemtoezicht en tweedelijnstoezicht. Door een convenant kan 
het toezicht op de desbetreffende bedrijven achterwege blijven of minder zijn. 
De nvwa noemt dit horizontaal toezicht:
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“Het geverifieerd horizontaal toezicht is daarin een heel belangrijke ontwikkeling. Gebaseerd op 
vertrouwen in de eigen verantwoordelijkheid sluit de nvwa convenanten af waarin afspraken 
worden gemaakt over hoe een bedrijf de naleving borgt en hoe de nvwa haar toezicht daarop 
aansluit. Monitoring, afspraken tot wederzijdse informatie, partnerships van kennisuitwisse-
ling zijn in dat geval afdoende. De nvwa houdt zicht op de naleving door middel van reality 
checks.” (nvwa 2012a: 14-15)
De term ‘horizontaal toezicht’ suggereert wederzijds toezicht tussen vergelijkba-
re organisaties (zoals nvwa en vergelijkbare buitenlandse organisaties, univer-
siteiten onderling). Vanwege de wettelijke taken en verantwoordelijkheden van 
de nvwa is het correcter om te spreken van tweedelijnstoezicht, metatoezicht of 
systeemtoezicht. De nvwa streeft naar deze toezichtsvorm. Eind 2012 zijn negen 
convenanten gesloten in de voedselsector. Daarnaast heeft de nvwa een aantal 
zogenoemde zelfcontrolesystemen geaccepteerd.
Toegenomen internationale samenwerking
Het werkterrein van de nvwa is beperkt tot Nederland. Veel levensmiddelen, 
voedingsproducten of ingrediënten zijn echter afkomstig uit het buitenland. 
Bovendien is de wet- en regelgeving op het terrein van voedselveiligheid voor 
een belangrijk deel Europese regelgeving. De nvwa werkt daarom zowel binnen 
de Europese Unie als daarbuiten samen met zusterorganisaties. Bij het ontwik-
kelen van de handhavingsmethodiek en bij de interpretatie en implementatie 
van Europese regelgeving is er gezamenlijk overleg van de Heads of Agencies 
in het Food Law Enforcement Practitioners Forum (flep). Medewerkers van de 
nvwa zitten in Brussel aan tafel om verdere harmonisatie te bespreken. De nvwa 
participeert daarnaast in commissies en werkgroepen van de Food and Veterinary 
Office (fvo), de European Food Safety Authority en Codex Alimentarius.10
Samenwerking met andere binnenlandse inspecties/integraal toezicht
Via onderlinge contacten en informatie-uitwisseling leren inspecties en hand-
havingsdiensten van elkaar. Dit is gestimuleerd door diverse projecten van de 
rijksoverheid, zoals Handhaven op niveau (2000-2005) en Rijk aan handha-
ving (2004-2007). De nvwa werkt binnen de Inspectieraad samen met andere 
rijksinspecties, bijvoorbeeld aan het realiseren van de kabinetsdoelstelling van 
vermindering van de toezichtlast voor bedrijven door een zogeheten inspectie-
vakantie.11 Ook de oprichting van de beroepsvereniging Vide heeft een belang-
rijke rol gespeeld bij de onderlinge uitwisseling van ideeën en ervaringen tussen 
inspecteurs en heeft zeker bijgedragen aan de professionalisering van toezicht 
en handhaving.12 Diverse fusies met andere inspectiediensten hebben noodge-
dwongen ook geleid tot onderlinge contacten en vergelijking van visie en daarop 
gebaseerde werkwijze (zie hierna).
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Reorganisatie en fusies
De nvwa heeft een geschiedenis van vele fusies en reorganisaties. Sinds 1990 is 
de Keuringsdienst gefuseerd met achtereenvolgens de Inspectie Levensmiddelen 
en de Inspectie Drankwet (1990), de Veterinaire Inspectie (1998), de Rijksdienst 
voor de Keuring van Vee en Vlees (2002, 2006), de Algemene Inspectiedienst 
(aid) en de Plantenziektekundige Dienst (pd) (2010, 2012).13 Dit betekent dat 
telkens na enkele jaren de organisatie anders is ingericht en dat werkwijzen, 
werkplekken en functies steeds veranderen. Dit vereist een groot aanpassings-
vermogen van de medewerkers.
Vanaf 2003 valt de organisatie onder het zorgdragerschap van de minister waar-
onder landbouw ressorteert (lnv, el&i, ez), voor die tijd was dat de minister 
waaronder volksgezondheid ressorteert. Wel blijft het ministerie van Volksge-
zondheid naast de minister van Landbouw bij de nvwa betrokken als opdracht-
gever.
Inkrimping
Voor de fusie tussen de vwa, de aid en de pd hadden de drie organisaties samen 
2678 fte’s in dienst (nvwa 2010: 4). Begin 2012 – na afronding van de reorgani-
satie – bedroeg de personele formatie nog 2181 fte’s (mededeling nvwa). Dit is 
een krimp van 20 procent. Ook daarvoor was al sprake van inkrimping van de 
beschikbare menskracht. Zo meldt de vwa (2006b) dat per 2006 de formatie 
met 500 fte’s is afgenomen. Eind 2002 bedroeg de personeelsbezetting van de 
Keuringsdienst van Waren 931 fte’s, terwijl de rvv 1508 medewerkers had (vwa 
2002). Dat betekent dat de vwa in wording in 2002 wat betreft personeelsom-
vang eerder groter dan kleiner was dan de huidige nvwa (waarin naast de vwa 
ook de aid en de pd zijn opgegaan; de aid (2008) had bijvoorbeeld in 2007 596 
fte’s, de pd (2006) had in 2005 336 medewerkers). Het aantal beschikbare fte’s 
voor het uitoefenen van toezicht in levensmiddelenbedrijven, winkels en horeca 
is afgenomen.
4.4.3 vormen van samenwerking tussen de nvwa en de private sector
Naast publiek toezicht op voedselveiligheid door overheidsorganisaties zoals 
de nvwa bestaan er allerlei varianten van privaat toezicht, zoals in paragraaf 4.3 
is beschreven. De verschillende toezichtarrangementen functioneren hoofdza-
kelijk los van elkaar. Dit leidt tot doublures: sommige controles worden door 
verschillende toezichthouders uitgevoerd. Meestal vindt er toezicht plaats 
(door private of door publieke toezichthouders) omdat een dergelijk vereiste is 
opgenomen in veel certificatieschema’s. Het niet voldoen aan relevante wet- en 
regelgeving van het land van productie en het land van bestemming wordt aange-
merkt als non-conformiteit met de standaard. Private standaarden zijn vaak voor 
een deel een interpretatie en praktische invulling van geldende overheidsregels.
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Er bestaan verschillende vormen van samenwerking tussen publiek en privaat 
toezicht in de voedselsector. Ze worden hierna gepresenteerd in volgorde van 
afnemende vrijblijvendheid en toenemende publieke betrokkenheid/verant-
woordelijkheid.
1. Overleg en afstemming tussen overheid en bedrijfsleven
Dit is een vrijblijvende en onverbindende vorm van samenwerking. Binnen een 
dergelijk overleg adviseren partijen elkaar. Er kan vervolgens nog een onder-
scheid gemaakt worden tussen informeel en incidenteel overleg en formeel en re-
gulier overleg. Het kan een gegroeide praktijk zijn dan wel wettelijk zijn geregeld.
In de voedingssector bestaat bijvoorbeeld het Regulier Overleg Warenwet.14 De 
overheid (nvwa, vws, ez) overlegt met bedrijfsleven en consumenten over voor-
genomen beleid en regelgeving.
2. Delen van informatie en zo onderling verbinden daarvan
Meer verbindend is wanneer partijen de verplichting aangaan om elkaar te 
informeren en informatie te delen. Een voorbeeld is RiskPlaza, een databank 
met informatie over risico’s van grondstoffen en maatregelen om het risico te 
beheersen. Op initiatief van het Productschap akkerbouw delen deskundigen van 
nvwa, bedrijfsleven en certificerende instellingen hun kennis. Het overleg heeft 
geleid tot consensus over de concrete normen.
Garcia Martinez, Fearne en Verbruggen (2013) noemen RiskPlaza een voorbeeld 
van coregulering: “RiskPlaza seeks to facilitate the (correct) implementation of 
public food safety standards and policy by food business operators.”
Gekoppeld aan deze database kunnen leveranciers van grondstoffen zich laten 
certificeren (RiskPlaza Audit+). De nvwa heeft in een convenant vastgelegd dat 
bedrijven die hun grondstoffen betrekken van RiskPlaza Audit+ gecertificeerde 
leveranciers deze producten niet in hun haccp-plan behoeven te betrekken en 
dat de nvwa deze grondstoffen niet zal inspecteren.15 RiskPlaza wordt door velen 
gezien als paradepaardje van een nieuwe vorm van toezicht die is gebaseerd op 
samenwerking en vertrouwen.
3. Private ondersteuning – bijvoorbeeld middels concretiseringen – van publieke regelgeving
Dit betreft een reguleringsinitiatief van de publieke sector, die voor de uitvoering 
en concretisering gebruikmaakt van bestaande private normen. Dat initiatief kan 
van de wetgever komen, maar ook van de publieke toezichthouder en zelfs van 
de rechter (Van Waarden 2012a).
Een voorbeeld is de wettelijke verplichting voor levensmiddelenbedrijven om 
een voedselveiligheidssysteem te hebben. De wetgeving maakt gebruik van het 
in de sector al gebruikte haccp-systeem (Havinga en Jettinghoff 1999: 612). Deze 
verplichting heeft vervolgens geleid tot hygiënecodes, dat wil zeggen een voed-
selveiligheidsplan voor de desbetreffende branche gebaseerd op de principes van 
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haccp. Een bedrijfstakorganisatie stelt in overleg met de nvwa een hygiënecode 
op en deze wordt vervolgens goedgekeurd door de minister (na advies door de 
nvwa). Er zijn inmiddels meer dan 35 goedgekeurde hygiënecodes voor diverse 
bedrijfssectoren in met name het midden- en kleinbedrijf.16 Een bedrijf dat werkt 
volgens de hygiënecode voldoet daarmee aan de wettelijke voorschriften van 
voedselveiligheid, zowel voor de basisvoorwaarden (zoals hygiëne, bouwkun-
dige zaken, plaagdierbestrijding, opleiding, enzovoort) als voor haccp. De nvwa 
hanteert bij inspectie van het bedrijf de hygiënecode als norm en doet dan geen 
audit van het voedselveiligheidssysteem.
4. Publieke erkenning en ondersteuning van private normen en toezichtvormen
Kenmerkend hiervoor is dat het initiatief ligt bij de private sector, die vervolgens 
ondersteuning van publieke autoriteiten en regelgeving verwerft. Een voorbeeld 
van de facto publieke erkenning en ondersteuning van private regulering zijn 
door de nvwa geaccepteerde zelfcontrolesystemen. Bedrijven die aan de normen 
van een dergelijk systeem voldoen, komen in aanmerking voor verminderd toe-
zicht door de nvwa. De nu door de nvwa geaccepteerde systemen betreffen niet 
de bekende internationale private voedselveiligheidscertificeringen zoals brc, ifs 
of Globalgap, maar Nederlandse initiatieven zoals het Keurslager-keurmerk of 
RiskPlaza audit+.17 Ook de Britse, Franse en Canadese voedselautoriteiten houden 
meer rekening met private controles (Henson en Humphrey 2010: 1641; Rouvi-
ère en Caswell 2012: 252; Canadian Food Inspection Agency 2012).
In feite zijn dit vormen van publieke accreditatie van private keuren en keurmer-
ken, die daarmee de facto een soort ‘publiek keurmerk’ worden. Die erkenning 
verhoogt de exclusiviteit en commerciële waarde van deze merken.
Daarnaast kan het juridische beleidskader van Toezicht op Controle worden 
genoemd.18 Daarbinnen is het ikb ei-kwaliteitssysteem erkend. Legpluimveebe-
drijven met een ikb ei-certificaat worden minder frequent gecontroleerd door 
publieke toezichthouders. Naleving van de wettelijke normen door legpluim-
veebedrijven wordt gecontroleerd door private Certificerende Instellingen (ci’s). 
Om de kwaliteit van de uitvoering van het ikb-ei-schema te kunnen beoordelen, 
voeren de publieke toezichthouders in beperkte mate schaduwcontroles uit op 
de ikb-legpluimveebedrijven en voeren zij audits uit op de ci’s. De ervaringen 
met ikb ei hebben laten zien dat dit beleidskader in de praktijk lastig is. Er is 
bijvoorbeeld verschil van inzicht over boetes bij niet-naleving, over onaangekon-
digde controles door ci’s en over de intensiteit van verificatiecontroles door de 
publieke toezichthouder (Maas 2011: 78-82; Van der Voort 2011, Van de Spiegel 
et al. 2011). ikb ei is een voorbeeld van het stapelen van toezicht op toezicht. Er 
is immers sprake van drie niveaus van toezicht: van de nvwa op het Centraal 
Orgaan voor Kwaliteitsaangelegenheden in de Zuivel (cokz), van cokz op ci, en 
van ci op legpluimveebedrijf.
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Deze voorbeelden betreffen een beperkte vorm van publieke ondersteuning: 
publieke erkenning van privaat toezicht en daardoor minder publiek toezicht. De 
ondersteuning zou echter nog verdergaande vormen aan kunnen nemen, zoals 
bij de algemeenverbindendverklaring van cao’s. Dan krijgen private afspraken of 
regels een publiekrechtelijke status en kunnen ze bindend worden opgelegd.
5. Publieke erkenning, ondersteuning en eventueel ook reorganisatie van oorspronkelijk 
private organisaties
Deze variant is veelvuldig voorgekomen in de voedingsmiddelensector. Vaak 
heeft het bedrijfsleven het initiatief tot vorming van onderlinge private collec-
tieve kwaliteitscontrolerende organisaties genomen, vooral in die sectoren die 
generieke merkloze producten produceren. Eerder is al verwezen naar de zuivel-
controleorganisaties. Daaruit is het cokz voortgekomen, dat verantwoordelijk is 
voor de overheidscontrole in de zuivelsector.19 Import- en exportinspecties van 
plantaardige producten worden verricht door vier keuringsdiensten: de nak (Ne-
derlandse Algemene Keuringsdienst voor zaaizaad en pootgoed van landbouw-
gewassen), Naktuinbouw (Stichting Nederlandse Algemene Kwaliteitsdienst 
Tuinbouw), de Bloembollenkeuringsdienst en het Kwaliteits Controle Bureau. 
Voor het toezicht op de naleving van de regelgeving betreffende de biologische 
landbouw is de Stichting Skal als de primaire toezichthouder aangewezen.20
Ook product- en bedrijfschappen kunnen in deze categorie gerangschikt worden. 
Zij kunnen alleen op initiatief van het georganiseerde bedrijfsleven opgericht 
worden en de werkgevers- en werknemersorganisaties in de branche vormen 
ook het bestuur. Het schap is echter toegerust met publiekrechtelijke bevoegd-
heden zoals belastingheffing en afkondiging van voor de bedrijfstak bindende 
verordeningen.
In al deze gevallen vervult de nvwa de rol van additionele toezichthouder, die 
toezicht houdt op de wijze waarop deze private dan wel semi-publieke organisa-
ties hun regulerende en toezichthoudende taken vervullen.
6. Privatisering van publieke taken en publieke financiering daarvan
Hier ligt het initiatief bij de publieke sector. Publieke organisaties hebben be-
paalde taken te verrichten maar besteden een deel daarvan uit aan private organi-
saties. Doorgaans gebeurt dat op een concurrerende markt om gelijke toegang tot 
overheidsopdrachten te bieden en de kosten zo laag mogelijk te houden.
7. Privatisering van publieke taken zonder publieke financiering daarvan
Een variant hiervan is privatisering van iets wat aanvankelijk als een publieke 
taak gezien werd, maar waar de financiering vervolgens niet langer uit de publie-
ke middelen komt, maar waar gebruikers er direct zelf voor betalen. Hier is dus 
160 DE STAAT VAN TOEZICHT
geen sprake van een publiek goed in de economische zin van het woord. Gebrui-
kers kunnen ervoor aangeslagen worden. Dit is het model van de privatisering 
van voormalige ‘publieke diensten’ zoals telefoon en openbaar vervoer.
Een voorbeeld hiervan in de voedingssector is te vinden bij de roodvleeskeuring. 
Sinds 2006 wordt de post mortem roodvleeskeuring niet meer uitgevoerd door 
rijkskeurmeesters van de Rijksdienst voor Keuring van Vee en Vlees (rvv) maar 
door ‘officiële assistenten’ van kds (Kwaliteitskeuring Dierlijke Sector) onder 
toezicht van dierenartsen van de nvwa. kds is een privaatrechtelijke geaccredi-
teerde inspectieorganisatie die speciaal is opgericht voor deze werkzaamheden. 
De relatie van de nvwa met kds is geregeld op basis van een protocol, een resul-
taatverbintenis en regelmatige audits (De Groot 2008: 23).
8. Convenanten tussen overheidsorganisaties en bedrijven of bedrijfssectoren
Publiek-private samenwerking kan ook de vorm van een min of meer privaat-
rechtelijke contractuele verplichting aannemen. In een ‘convenant’ worden 
wederzijdse verwachtingen en verplichtingen of toezeggingen vastgelegd. Het 
initiatief kan van beide partijen komen. De bereidheid daartoe veronderstelt een 
zeker onderling vertrouwen, gebaseerd op ervaring, past performance en reputa-
tie van de andere partij. Een dergelijk convenant kan de overheid zowel met een 
eerste-, tweede- of derde-reguleringspartij sluiten.
De nvwa streeft ernaar convenanten af te sluiten met bedrijven en koepelorga-
nisaties die in het verleden hebben aangetoond dat zij hun wettelijke verplich-
tingen naleven en gemotiveerd zijn om risico’s te beheersen via een deugdelijk 
functionerend voedselveiligheidssysteem. Inmiddels zijn negen convenanten 
afgesloten.21 Het bedrijf verplicht zich te zorgen voor een goed functionerend 
systeem van risicobeheer en controle en dient hierover te rapporteren aan de 
nvwa. Bovendien heeft het bedrijf een inspanningsverplichting om het percen-
tage afwijkingen en overtredingen te verminderen. De nvwa verplicht zich het 
toezicht af te stemmen op de kwaliteit van de interne en externe controle binnen 
een bedrijf. De nvwa zal bij het vaststellen van een overtreding van wet- en 
regelgeving eerst overleggen met het betrokken bedrijf voordat tot handhaving 
wordt overgegaan; hiervan kan worden afgeweken bij ernstige overtreding of 
wanneer de veiligheid van mens of dier in het geding is.22 In de convenanten 
met vion Food Group, RiskPlaza en sapfabrikanten is vastgelegd dat de nvwa 
toegang heeft tot de database met controleresultaten. De nvwa kijkt via een 
zogenoemd ‘dashboard’ mee naar de cruciale punten in het productieproces van 
de vion slachterij; dit zou leiden tot een vermindering van inspecties met 35 pro-
cent. De vereniging van sapfabrikanten verplicht zich om bedrijfsinspecties uit 
te voeren en om maatregelen te nemen indien aangesloten bedrijven de wet niet 
naleven. Convenanten over stationshoreca en bedrijfsrestaurants verplichten de 
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nvwa om geen controles uit te voeren in de horecavestigingen op ns-stations en 
Albron bedrijfsrestaurants, tenzij sprake is van ernstige calamiteiten. De nvwa 
houdt toezicht op afstand op basis van de informatie uit de kwaliteitssystemen 
van de ondernemingen en overleg over dit systeem.
9. Privaat ‘toezicht’ op publieke organisaties
Ten slotte kunnen private partijen ‘toezicht’ houden op de werkzaamheden van 
publieke instanties. Overheidsdiensten kunnen onderdelen of processen extern 
laten controleren door een private organisatie (bijvoorbeeld accreditatie van la-
boratoria). Adviescommissies zijn soms eveneens een vorm van privaat toezicht 
op publieke organisaties.
Een indeling in verschillende vormen van publiek-private samenwerking zoals in 
deze paragraaf is conceptueel nuttig. Het is echter soms lastig om praktijkvoor-
beelden in een dergelijke indeling in te passen. Een reden hiervoor is dat vaak 
sprake is van een langdurig proces waarin publieke en private actoren op elkaar 
en op maatschappelijke ontwikkelingen reageren. Een voorbeeld hiervan zijn de 
hygiënecodes. De principes van haccp zijn ontwikkeld voor de ruimtevaart en 
vervolgens overgenomen door een deel van de levensmiddelenbranche (pri-
vaat). Vervolgens is dit geïncorporeerd in wetgeving (publiek). Dit heeft er weer 
toe geleid dat brancheorganisaties voor de eigen branche regels heeft opgesteld 
(privaat) waarmee kan worden voldaan aan dit wettelijk vereiste voedselveilig-
heidsplan (publiek). De door brancheorganisaties opgestelde hygiënecodes zijn 
vervolgens door de minister van Volksgezondheid goedgekeurd. Het is dus lastig 
om aan te geven wie hier het initiatief heeft genomen.
In de tweede plaats is een nadere indeling soms lastig omdat organisaties zoals 
de productschappen enerzijds publieke organisaties zijn en anderzijds worden 
bemenst door vertegenwoordigers van het (private) bedrijfsleven.
4.5	 issues,	knelpunten,	dilemma’s
Op basis van de voorgaande schets van de voedselsector en het toezicht daarop 
signaleren wij vijf thema’s die nadere beschouwing verdienen: de relatie tussen 
publiek en privaat toezicht, de capaciteit van het publieke toezicht, nationaal 
toezicht op internationale voedselketens, de beperkingen vanwege regelgeving 
van de Europese Unie en het gewenste niveau van veiligheid.
De toezichtlast voor bedrijven is door achtereenvolgende kabinetten ook als 
knelpunt voor het overheidstoezicht aangemerkt. Het kabinet streeft ernaar de 
toezichtlast voor het bedrijfsleven te verminderen. De toezichtlast door de nvwa 
lijkt echter in de praktijk niet voor alle bedrijven een groot knelpunt te vormen. 
Allereerst komen inspectiebezoeken niet frequent voor, zeker in vergelijking met 
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audits en controles van private toezichthouders en van klanten (afnemers). Een 
voedingsmiddelenindustrie heeft niet alleen te maken met het eigen kwaliteits-
bewakingssysteem en interne audits, maar ook met (a) certificering voor brc en 
ifs omdat de supermarkten dat eisen; (b) audits van fastfoodketens en levens-
middelenbedrijven die producten van het bedrijf afnemen; en (c) de nationale 
equivalenten van de nvwa in alle landen waar het bedrijf actief is. In Nederland 
zijn de controles door de overheid veel minder intensief dan in sommige andere 
landen, althans dat is de ervaring van een van de respondenten.
Bedrijven ervaren een inspectiebezoek van de nvwa niet per definitie als last. 
Toezicht kan ook een toegevoegde waarde hebben voor een bedrijf. Het is een 
gratis audit/advies en sommige afnemers zijn argwanend wanneer een inspec-
tiebezoek te lang geleden is. Vooral voor bedrijven die exporteren naar bepaalde 
landen zoals Rusland is regelmatige controle door een overheidsinstantie erg 
belangrijk.23
In de hiernavolgende subparagrafen 4.5.1 tot en met 4.5.3 gaan we in op de sterke 
en zwakke kanten van resp. eerste-, tweede- en derde-partijregulering. Daarna 
komen in de subparagrafen 4.5.4 tot en met 4.5.9 de bovengenoemde vijf thema’s 
aan bod.
4.5.1 sterke en zwakke kanten van eerste-partijregulering
De grote kracht van eerste-partijregulering is dat het zichzelf regulerende bedrijf 
op de eerste rij zit. Het heeft kennis en expertise op het gebied van het productie-
proces en het product en kan direct het productieproces controleren. Mocht het 
nodig zijn, dan kan het bedrijf direct interveniëren en corrigeren via de informa-
tie- en hiërarchische lijnen in de organisatie. De eerste partij heeft waarschijn-
lijk van alle partijen de meeste en beste mogelijkheden om zorg te dragen voor 
veiligheid en kwaliteit. Hij is tenslotte ook degene die daarvoor moet zorgen.
De vraag is echter of de eerste partij over de juiste motivatie beschikt. Hij heeft 
belang bij het verwerven en cultiveren van een positieve reputatie in de markt. 
Maar die reputatie hoeft niet altijd betrekking te hebben op goede en betrouw-
bare kwaliteit, maar kan ook gebaseerd zijn op lage prijs. De ondernemer moet 
continu kosten-batenafwegingen maken: enerzijds de kosten van zorgvuldig-
heid, veiligheid en kwaliteit tegen de baten daarvan, anderzijds de kosten van 
verlies aan reputatie tegen de baten van verwerving of behoud daarvan. Zoals 
eerder gesteld is dat mede afhankelijk van de zichtbaarheid van zijn product en 
bedrijf, bij zowel de directe als de finale afnemers.
De keuzes die de eerste partij maakt binnen deze keuzedilemma’s worden beïn-
vloed door de heersende concurrentie in de markt. Waar felle prijsconcurrentie 
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is, kan de verleiding groot worden om te korten op veiligheid en kwaliteit, indien 
dat kosten bespaart. Dat is het verhaal achter de geschiedenis van voedselver-
valsing. Waar de concurrentie zich op de kwaliteit richt - en die redelijk goed 
zichtbaar is voor de afnemer - zal men het daarentegen eerder aandurven om met 
een wat hogere prijs op de markt te komen.
Het keuzedilemma kan ook verschillende dimensies van kwaliteit betreffen, 
zoals bij voedsel bijvoorbeeld tussen gezondheid en smaak. Ook daarbij kan con-
currentie een gezonde keuze in de weg staan. Dat speelt bijvoorbeeld bij de po-
gingen om het zoutgehalte in voedingsmiddelen in het belang van de gezondheid 
terug te dringen. Individuele bedrijven willen wel maar stellen dat ze daarin door 
de concurrentie gehinderd worden. Een vrijwillig initiatief van een machtige 
brancheorganisatie met 100 procent organisatiegraad kan soelaas bieden, al kan 
internationale concurrentie een belemmering vormen, bijvoorbeeld bij internet-
verkoop. Hier doet zich echter het bekende zwartrijders probleem voor. Concur-
renten die zich niet aan de afgesproken verlaging van het zoutgehalte houden en 
zo meer klanten trekken kunnen het voor anderen onmogelijk maken om zich 
aan de onderlinge afspraak te houden.
Alternatief is dwang voor alle producenten. Dergelijke bindend opgelegde 
regelgeving kan komen van een private of publieke monopolist. Een tweede-par-
tijreguleerder kan een dergelijke gezondheidseis afdwingen, maar ook die kampt 
met een zwartrijdersprobleem. Een publieke monopolist - in de persoon van de 
staat - kan dat middels haar monopolie op dwingende regelgeving - economisch 
publiekrecht dan wel zelfs strafrecht - afdwingen. Vandaar dat de retailers in het 
onderhavige geval voorstander van overheidsregulering zijn.24
4.5.2 sterke en zwakke kanten van tweede-partijregulering
Sterke kanten van private regulering door de tweede partij, de transactiepart-
ners, zijn allereerst kennis en deskundigheid. De afnemer kent het product en 
weet ook hoe het in de markt ligt, waar de consument op let. Hij heeft vaak enige 
kennis van de samenstelling van het product, het productieproces en de eisen 
waar beiden aan behoren te voldoen, al was het maar omdat hij die deels zelf 
heeft opgesteld. Vanuit zijn eigen belang bij het onderhouden van een goede 
reputatie in de markt heeft de afnemer groot belang bij een kritische controle 
van zijn toeleverancier. Hij kan regelmatige inspecties uitvoeren of verlangen. 
Zo moeten audits om een voedselveiligheidscertificaat te behouden doorgaans 
ministens eenmaal of tweemaal per jaar plaatsvinden. In voorkomende geval-
len wordt eveneens vereist dat regelmatig monsters worden gecontroleerd. Ten 
derde beschikt de transactiepartner in principe over een krachtige sanctie: een 
afnameboycot. Verlies van een belangrijke afnemer kan een bedrijf in het hart 
treffen. Bovendien kan een dergelijke sanctie ook makkelijker over nationale 
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grenzen heen uitgeoefend worden. Verlies van klandizie kan een leverancier veel 
meer kosten dan een administratiefrechtelijke boete of zelfs een strafrechtelijke 
sanctie. Boetes zijn vaak laag in verhouding tot het voordeel dat met de overtre-
ding behaald wordt of in verhouding tot de omzet van het bedrijf.
Echter, net zoals een boete niet effectief kan zijn, kan dat ook gelden voor een 
dreigement om niet af te nemen. Het is niet duidelijk of afnemers altijd conse-
quent een leverancier uitsluiten wanneer niet aan de kwaliteits- en certificerings-
eisen is voldaan. Eigenbelang kan ertoe leiden dat desondanks zaken worden 
gedaan. Het kan immers voorkomen dat een afnemer geen aantrekkelijk alterna-
tief heeft.
Daar komen nog andere nadelen of zwakke punten van tweede-partijregulering 
bij. Het publiek belang van een veilig en betrouwbaar product op de markt is 
voor de afnemer slechts een afgeleid belang: voor zover het zijn afzet dient. Het 
eigenbelang van de afnemer kan echter niet alleen of zozeer bij kwaliteit liggen 
maar ook bij lage prijs, afhankelijk van hoe belangrijk prijsconcurrentie op de 
finale consumptiemarkt is, hoe transparant kwaliteit is voor de finale consument 
en hoe elastisch de vraag is. Op die submarkten waar voedsel niet alleen gecon-
sumeerd wordt uit fysieke behoefte maar waar het ook een statusgoed is, zal de 
verleiding om te korten op veiligheid en kwaliteit ten gunste van een lagere prijs 
geen probleem zijn, maar in het goedkopere marktsegment kan dat wel het geval 
zijn. Ten slotte: marktmacht mag dan een belangrijke sanctie zijn tegenover leve-
ranciers; zij kan ook tot misbruik leiden.
4.5.3 sterke en zwakke kanten van derde-partijregulering
Sterke kant van derde-partijregulering is dat het van een ‘derde’ komt, die geen 
direct belang bij de transactie heeft en daarom als neutrale buitenstaander een gro-
tere geloofwaardigheid heeft als verschaffer van juiste informatie. Er zit hier echter 
een addertje onder het gras: wie betaalt de certificeerder en is deze wel zo neutraal?
Doorgaans betaalt de producent voor een keurmerk en voor auditors. Daar zit 
echter het probleem. De verkoper heeft er belang bij om de koper tot kopen te 
verleiden, maar niet noodzakelijkerwijs om hem ook van de correcte informatie 
te voorzien – afgezien van zijn reputatie. De koper heeft behoefte aan correcte 
informatie en zou de verkoper kunnen wantrouwen. Juist daarom wil hij een 
certificaat van een onafhankelijke en betrouwbare instelling. Echter, zolang cer-
tificaat en certificeerder door de verkoper worden betaald is er een risico van een 
zekere vooringenomenheid. Zoals het spreekwoord ons leert: ‘wiens brood men 
eet, diens woord men spreekt’. Maar al zijn verkoper en certificeerder te goeder 
trouw, alleen al de verdenking van mogelijke bias kan het vertrouwen in het 
certificaat ondermijnen. Al is dat natuurlijk wel kortetermijngewin: degene die 
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wordt gecertificeerd heeft tenslotte ook belang bij de neutraliteit en geloofwaar-
digheid van de auditor/certificeerder.
De grondigheid en frequentie van audits is ook een kostenkwestie. Het contro-
leren van een product van boer tot bord in alle stadia van de productiekolom – 
boerderij, slachthuis, transport, diverse verwerkende industrieën, toevoegingen, 
groot- en detailhandel – kost tijd en geld en maakt het product duurder. Prijscon-
currentie kan een reden zijn om hierop te besparen. Wanneer is genoeg genoeg?
Er zijn indicaties dat dit probleem zich ook in de praktijk voordoet. Zo heeft 
de nvwa geconstateerd dat bij 40 procent van de gecertificeerde bedrijven niet 
altijd alles in orde is. Als grootste probleem wordt gezien dat sommige bedrijven 
zich uitsluitend laten certificeren onder druk van hun afnemers, terwijl zij niet 
streven naar kwaliteitsverbetering. Dergelijke bedrijven vertonen calculerend 
gedrag. Over het algemeen voldoen de door het Global Food Safety Initiative 
(gfsi) geaccepteerde standaarden en de certificatie-instellingen aan de vereisten. 
Audits kunnen diepgaander en de afhankelijke positie van de certificeerder is een 
zwak punt, aldus Beuger (2012). Het verschil in oordeel tussen certificeerder en 
nvwa zou ook kunnen komen doordat een auditor van de certificeringorganisa-
tie bepaalde wettelijke voorschriften anders interpreteert dan een inspecteur van 
de nvwa.
Naar aanleiding van de kritiek dat certificering niet altijd betrouwbaar is, hebben 
verschillende standaarden inmiddels extra eisen gesteld aan bijvoorbeeld de tijd 
die besteed moet worden aan een audit/inspectie of de opleiding van auditors. 
Onaangekondigde inspecties zijn soms verplicht gesteld of een extra optie. Toch 
zijn er nog steeds verschillen in de mate van precisie en striktheid van certifi-
cerende instellingen (Albersmeier et al. 2009). Bedrijven die zich willen laten 
certificeren maken van dergelijke verschillen strategisch gebruik.
Vanwege uitingen van wantrouwen over private regulering en toezicht blijven 
veel betrokkenen in de voedselsector voorstander van een belangrijke rol van 
de overheid. Ze waarschuwen ook tegen te hooggespannen verwachtingen van 
privaat toezicht. Zo wijst Koninklijke Horeca Nederland (2011) erop dat een 
verschuiving van overheidstoezicht naar certificering tot een verschuiving van 
toezichtlasten leidt, maar niet tot een vermindering daarvan. En bedrijven die 
publieke regelgeving goed naleven moeten in aanmerking komen voor vermin-
derd toezicht, ook als niet gebruik wordt gemaakt van certificering of externe 
controle.25 Het Centraal Bureau Levensmiddelenhandel (cbl), de organisatie van 
supermarkten, wil geen convenant afsluiten met de nvwa omdat het cbl het 
niet als zijn taak ziet om toe te zien op de naleving van de hygiënecode door de 
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leden. Zowel het cbl als de levensmiddelenindustrie benadrukt dat de nvwa dé 
autoriteit moet blijven.
4.5.4 controle van vertrouwen
In hoeverre kan de nvwa vertrouwen op vrijwillige medewerking van be-
drijven? Veel bedrijven zullen inderdaad proberen om wet- en regelgeving na 
te leven en uit eigenbelang willen vermijden dat zij producten op de markt 
brengen die niet voldoen aan veiligheidsvereisten. Dit geldt zeker voor a-merk-
fabrikanten en grote supermarktketens, die zich geen negatieve publiciteit 
kunnen veroorloven. Helderman en Honingh (2009) concluderen dat de kans 
op effectieve zelfregulering het grootst is wanneer de onder toezicht gestelde 
een direct eigenbelang heeft bij het beheersen van de risico’s en de organisatie of 
sector beschikt over voldoende organiserend en zelfregulerend vermogen (zie 
ook Havinga 2006; Gunningham 1991).
Six (2010) wijst op de verwarring in het debat over vertrouwen en toezicht 
doordat twee verschillende politieke drijfveren aan elkaar worden gekoppeld: 
enerzijds de gedachte dat vertrouwen tussen overheid en burgers en bedrijven 
van groot belang is voor een goed functionerende samenleving en anderzijds het 
streven naar een kleinere overheid en meer ruimte voor ondernemers (en minder 
bescherming van zwakkeren). Dit laatste wordt volgens Six ten onrechte gekop-
peld aan vertrouwen, omdat wordt verondersteld dat controle en vertrouwen 
niet kunnen samengaan in een relatie.
a-merk-voedingsbedrijven organiseren hun eigen interne toezicht en hebben 
een uitgebreid eigen voedselveiligheidssysteem, waarin rekening wordt gehou-
den met de wettelijke eisen en met de eisen van klanten (eerste-partijregulering). 
Om echter vast te kunnen stellen of een bedrijf het vertrouwen van de nvwa 
verdient en blijft verdienen zullen regelmatig steekproefsgewijze inspecties en 
controles nodig zijn (Six 2010: 20-21). Uitsluitend beoordelen van de betrouw-
baarheid van bedrijven op basis van zelfrapportages lijkt te minimaal. Zelfs bij 
goedwillende bonafide bedrijven kan de aandacht verslappen bij onvoldoende 
onaangekondigd extern toezicht ter plekke.
Controle door een externe organisatie blijft dus nodig. In hoeverre kan privaat 
toezicht door derde partijen als certificeringsinstellingen hierbij een rol spe-
len? De lijn die de nvwa nu heeft ingezet met het accepteren van diverse zo-
genoemde zelfcontrolesystemen lijkt veelbelovend. Maar ook hier geldt: hoe 
kan de nvwa toezien op deze certificeringsinstellingen? De manier waarop 
ze worden geaccrediteerd door de Raad voor Accreditatie biedt naar verluidt 
onvoldoende garantie.
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4.5.5 verplicht privaat toezicht?
De huidige samenwerkingsvormen tussen nvwa en bedrijven/bedrijfssecto-
ren berusten op vrijwillige medewerking van bedrijven. Voordeel hiervan is 
dat bedrijven gemotiveerd zijn en er voordeel bij denken te hebben. Nadeel is 
echter dat bedrijven die niet meedoen aan het zelfcontrolesysteem hier financieel 
voordeel van kunnen hebben. Bedrijven die meedoen betalen voor de controles 
en voor eventueel noodzakelijke aanpassingen. Bedrijven die niet meedoen heb-
ben een financieel voordeel: ze worden niet gecontroleerd vanwege onvoldoende 
capaciteit bij de nvwa of krijgen een gratis inspectie van de nvwa. Dit nadeel zou 
wegvallen wanneer alle bedrijven in een bepaalde sector meedoen.
Het is denkbaar dat verplicht gesteld privaat toezicht het publieke toezicht deels 
vervangt. Hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan een systeem zoals de 
apk-keuring.26 Bedrijven zouden dan verplicht worden om hun bedrijf en/of 
producten periodiek te laten keuren door een erkende instantie. Na keuring zou 
de nvwa een melding moeten krijgen en moeten kunnen beschikken over het 
keuringsrapport. Uit de aangemelde keuringen kan dan een steekproef worden 
getrokken. De nvwa stuurt een inspecteur naar de bedrijven in de steekproef en 
controleert daarmee zowel of het bedrijf voldoet aan de wettelijke voorschriften 
alsook of de keuringsinstantie haar werk gedaan heeft. Bij slechte prestaties zou 
een keuringsinstantie meer kans moeten hebben om in de ‘steekproef’ terecht 
te komen en bij goede prestaties zou zij minder kans daarop moeten hebben. Bij 
zeer slechte prestaties moet de accreditatie of vergunning vervallen. Een dergelijk 
systeem is vermoedelijk alleen toepasbaar voor ‘routinematige’ controles zoals de 
controle van snackbars, cafés en restaurants, cateringbedrijven, slagerijen, bak-
kerijen en dergelijke. Voordeel voor de bedrijven kan zijn dat ze via een sticker 
kunnen laten zien dat de hygiëne in hun bedrijf in orde is bevonden.
Een dergelijk systeem van verplicht privaat toezicht betekent dat alle bedrijven 
een of twee keer per jaar (of zo vaak als wordt vastgelegd) worden gecontroleerd 
en dat de kosten van deze controles door de bedrijven zelf worden gedragen. Voor 
de nvwa, die te maken heeft met krimpende budgetten en een krappe formatie, 
biedt dat een duidelijk voordeel. Voor de bedrijven is dit een nadeel. De Federatie 
Nederlandse Levensmiddelen Industrie (fnli) en het Centraal Bureau Levens-
middelenhandel (cbl) zijn daarom van mening dat meewerken aan een bedrijfs-
eigen controlesysteem alleen op basis van vrijwilligheid zou mogen gebeuren.
Een alternatieve manier om zwartrijdersgedrag onaantrekkelijk te maken zou een 
bonus-malussysteem kunnen zijn waarmee een financieel voordeel wordt gecre-
eerd voor een gecertificeerd zelfcontrolesysteem (zoals in België en Noordrijn-
Westfalen bestaat, zie Wubben en Hubeek 2006: 37, 58). Voorwaarde hiervoor is 
dat de nvwa een bedrijf kosten in rekening brengt.
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4.5.6 reorganisaties en capaciteitsgebrek bij de nationale 
toezichthouder
De opeenvolgende reorganisaties van het toezicht op voedsel hebben voor veel 
onrust binnen de nvwa gezorgd en een groot beroep gedaan op de loyaliteit en 
motivatie van medewerkers. Er gaat veel energie zitten in wijzigingen van de 
interne organisatie.
Ook het bedrijfsleven merkt dat de nvwa door de reorganisaties in beslag wordt 
genomen. Bovendien heeft de nvwa te maken met bezuinigingen. De suggestie 
is dat met minder middelen een beter resultaat kan worden bereikt door een ef-
fectievere werkwijze. Vanuit de verwachting dat systeemtoezicht en tweedelijn-
stoezicht efficiënter zijn, wordt het budget alvast verminderd. Het is overigens 
nog de vraag in hoeverre de vervanging van klassieke toezichtsvormen inderdaad 
zal leiden tot efficiencywinst. Toezicht op voedselveiligheidssystemen en op 
private controlesystemen vereist van inspecteurs andere kwalificaties. Om die 
complexe systemen te doorzien en te beoordelen is veel kennis van zaken vereist 
en het is tijdrovend (Helderman en Honingh 2009; Maas 2011).
Veranderingen doorvoeren in een organisatie kost tijd. Of het nu gaat om een 
andere organisatiestructuur, een andere teamindeling of een andere werkwijze, 
medewerkers hebben tijd nodig om zich aan te passen aan de nieuwe omstandig-
heden en een nieuwe manier van werken. Binnen de nvwa (en de voorlopers van 
de nvwa) hebben veranderingen elkaar in snel tempo opgevolgd. Mertens (2011: 
248) wijst erop dat gewenste veranderingen in het toezicht op veetransporten 
en slachthuizen allerlei moeilijkheden met zich meebrengen. Het onderzoek 
van Mascini en Van Wijk (2009: 25) illustreert dat het voor een controleur lastig 
is om de werkwijze aan te passen wanneer het beleid van de organisatie wordt 
gewijzigd. Zij constateren dat de periode waarin controleurs van de vwa waren 
aangesteld van blijvende invloed was op hun handhavingsstijl, ook al wijzigde 
het beleid van de organisatie daarna. Controleurs die werden aangesteld in een 
periode dat zij de verantwoordelijkheid kregen voor een eigen rayon waren het 
meest overredend. Controleurs die bij hun indiensttreding moesten werken aan 
de hand van een checklist waarbij elke overtreding moest worden gesanctio-
neerd ongeacht de reden voor de overtreding waren het meest bestraffend in hun 
optreden.
De nvwa moet keuzes maken. Er is gekozen voor een risicogerichte aanpak en 
voor het benadrukken van de eigen verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven. 
Om de efficiëntie van het toezicht te verhogen is gekozen voor controle aan de 
bron en aan het eind en minder toezicht in de tussenliggende schakels van de 
voedselketen. Ook wordt gezocht naar nieuwe vormen van toezicht door al-
lerlei datastromen beter te benutten, variërend van temperatuurgegevens van 
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koelinstallaties tot het met elkaar in verband brengen van goederenstromen bij 
douane, verwerking en handel. Eveneens wordt gedacht aan het inschakelen 
van consumenten via nieuwe manieren om een klacht te melden aan de nvwa 
(bijvoorbeeld een app op de mobiele telefoon).
Van diverse kanten wordt bezorgdheid uitgesproken. Zo wordt opgemerkt dat er 
onvoldoende inspecties plaatsvinden en dat inspecties niet grondig genoeg zijn. 
De nvwa wordt een speelbal van de politiek genoemd: met minder mensen en 
middelen moeten ze meer doen en daarbij moeten ze ook dingen doen die weinig 
risico voor de veiligheid met zich meebrengen, eenvoudigweg omdat het politie-
ke kwesties zijn, zoals Europees verplichte veterinaire controles en maatregelen 
gericht op dierenwelzijn. Ten slotte wordt gezegd dat er onvoldoende gelegen-
heid zou zijn voor collegiaal overleg tussen inspecteurs doordat inspecteurs nu 
(meer) vanuit huis werken.
Op dit moment beschikt de nvwa over iets meer dan 100 inspecteurs om toe-
zicht te houden op 100.000 locaties waar voedsel wordt geproduceerd, bereid of 
verhandeld zoals horeca, supermarkten, bakkers en zorginstellingen. Daarnaast 
zijn er nog ongeveer 60 inspecteurs voor het toezicht op de ruim 6000 bedrijven 
in Nederland die levensmiddelen produceren, importeren, bewaren of trans-
porteren (nvwa 2012b: 16, 21 en mededeling nvwa). Dit betekent per inspecteur 
1000 kleinschalige locaties respectievelijk 100 fabrieken, handels- en transport-
ondernemingen.
Hoeveel inspecteurs de nvwa minimaal nodig heeft om de taken naar behoren te 
verrichten is in het kader van deze studie niet vast te stellen. Hierbij is van belang 
dat de nvwa niet alleen verantwoordelijk is voor geplande en periodieke nale-
vingscontroles, maar ook een taak heeft wanneer er ergens iets fout gaat, zoals 
bij de ehec-affaire of wanneer dioxine in voedsel wordt aangetroffen. Dan moet 
de nvwa onmiddellijk een crisisorganisatie paraat hebben om de oorzaak van de 
problemen te achterhalen en om onveilige producten van de markt te halen. Het 
is niet wenselijk dat dan de reguliere toezichtwerkzaamheden achterwege blij-
ven, zeker niet bij een langdurige crisis. Het is de vraag waar de ondergrens ligt 
waarmee de nvwa zijn taken nog naar behoren kan uitvoeren. Volgens diverse 
personen en organisaties is die ondergrens in zicht.
Toezichtsactiviteiten van de nvwa worden deels gefinancierd vanuit de alge-
mene middelen en deels door de onder toezicht gestelden (retributie). De nvwa 
verricht tegen betaling op aanvraag van ondernemers bepaalde werkzaamheden, 
zoals keuringen en certificeringen. Geregistreerde levensmiddelenbedrijven 
moeten eveneens betalen voor een herinspectie nadat de nvwa een overtreding 
heeft geconstateerd. De tarieven zijn kostendekkend. De organisatie van de le-
vensmiddelenindustrie fnli is principieel tegen doorbelasten van de kosten voor 
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herinspecties omdat toezicht een overheidstaak is, voedselveiligheidscontroles 
een algemeen goed zijn en moeten worden gefinancierd vanuit de algemene mid-
delen, en het lastenverzwaring voor de industrie betekent. De fnli is van mening 
dat de omvangrijke reorganisatie van de vwa geen rol mag spelen bij het doorbe-
rekenen van herinspectiekosten. Daar staat tegenover dat de herinspectie nodig is 
omdat de onderneming kennelijk in overtreding was. Betalen voor herinspectie 
kan worden gezien als een lichte ‘sanctie’ voor de onderneming en als garantie 
dat de nvwa – ondanks capaciteitsgebrek – controleert of de naleving van het 
bedrijf inmiddels wel in orde is.
4.5.7 nationale toezichthouder in internationaal veld
De nvwa richt zich als nationale toezichthouder op de veiligheid van voedsel in 
Nederland. De voedselsector is echter sterk internationaal georiënteerd. Voe-
dingsmiddelen op de Nederlandse markt en producten die worden gebruikt bij 
voedselproductie en -bereiding in Nederland worden lang niet allemaal in Neder-
land geproduceerd. Met het voedsel kunnen ook risico’s worden geïmporteerd.
Uit een oogpunt van efficiency wil de nvwa het toezicht concentreren aan het 
begin van de voedselketen om te voorkomen dat er problemen ontstaan. De 
nvwa kan echter niet zelf toezicht houden op het begin van de keten wanneer 
die niet in Nederland ligt. Via importcontroles en overleg met autoriteiten en 
bedrijven in exportlanden tracht de nvwa te voorkomen dat importproducten 
niet aan de eisen voldoen. De nvwa wil met convenanten private partijen in het 
buitenland verantwoordelijk maken voor de borging van de veiligheid. Zo heeft 
de nvwa een convenant afgesloten met een speelgoedfabrikant in China.
Wanneer hierdoor minder controle plaatsvindt op importproducten moet het 
vertrouwen in de buitenlandse partners gerechtvaardigd zijn. Er zijn nog niet 
dergelijke afspraken met betrekking tot voedsel. Bij de melamine-affaire bleek 
dat veiligheid van voedsel bij Chinese voedselfabrikanten en -autoriteiten niet 
in goede handen is. Intrinsieke motivatie om te werken aan een hoog niveau van 
voedselveiligheid is echter een belangrijke voorwaarde voor het welslagen van 
een zelfcontrolesysteem (Havinga 2003: 199; Helderman en Honingh 2009: 96). 
Vooralsnog lijkt het om die reden onverstandig om te vertrouwen op voedselvei-
ligheidscontroles van Chinese autoriteiten of bedrijven.
De nvwa werkt samen met overheidstoezichtorganisaties binnen en buiten de 
Europese Unie. Zo is er het waarschuwingssysteem Rapid Alert System for Food 
and Feed,27 waarmee voedselautoriteiten in Europese landen elkaar snel kunnen 
informeren over ernstige risico’s voor de volksgezondheid veroorzaakt door 
voedsel of diervoeding.
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4.5.8 beperkingen vanwege europese regelgeving
Een andere grens aan nieuwe vormen van toezicht wordt gevormd door Euro-
pese regelgeving. Het uitgangspunt van vrij verkeer van goederen binnen de 
Europese Unie impliceert dat een lidstaat niet zelf kan beslissen welke eisen aan 
levensmiddelen, levensmiddelenproductie en -handel worden gesteld. Zo kan 
een lidstaat slechts onder bepaalde voorwaarden nationale kwaliteitseisen for-
muleren of voedsel afkomstig uit een andere lidstaat weigeren, tenzij het gaat om 
de bescherming van de gezondheid of het leven van mensen (Macmaoláin 2007). 
Het algemene kader van de Europese levensmiddelenwetgeving is te vinden in 
de General Food Law.28 Ook andere internationale verdragen zoals die van de 
Wereldhandelsorganisatie leiden tot beperkingen. Zo mag levensmiddelenwet-
geving niet leiden tot een handelsbarrière tenzij de maatregelen wetenschappe-
lijk gerechtvaardigd zijn (Van der Meulen 2010).
Naast materiële beperkingen leidt Europese regelgeving ook tot verplichtingen 
voor lidstaten met betrekking tot de controle op de naleving van de regelgeving 
door levensmiddelenbedrijven. De algemene regels hiervoor zijn vastgelegd in 
de Verordening inzake officiële controles.29 Lidstaten zijn verplicht te zorgen 
voor regelmatige onaangekondigde controles, op basis van een risicobeoorde-
ling, in elk stadium van de productie, verwerking en distributie. De frequentie 
van officiële controles moet in verhouding staan tot het risico, rekening hou-
dend met de resultaten van haccp-controles. Indien een vermoeden bestaat dat 
wetgeving niet wordt nageleefd, moeten er ad-hoccontroles worden uitgevoerd. 
Een lidstaat mag via niet-discriminerende controles nagaan of diervoeders en 
levensmiddelen afkomstig uit een andere lidstaat voldoen aan de wetgeving. De 
bevoegde autoriteit moet beschikken over voldoende personeel met passende 
kwalificaties en vrij van belangenverstrengeling, laboratoriumcapaciteit en wet-
telijke bevoegdheden. De bevoegde autoriteiten verzekeren de onpartijdigheid, 
kwaliteit en consistentie van de officiële controles op elk niveau. Zij stellen een 
meerjarig controleplan op en dienen een jaarverslag in. De bevoegde autoriteit 
kan taken delegeren. De verordening bevat een opsomming van de elementen 
van een officiële controle: analyse van controlesystemen, inspectie van instal-
laties, machines, grondstoffen, halffabrikaten, materialen, schoonmaakproce-
dures, etikettering, reclame, controle van de hygiëne, evaluatie van procedures, 
onderzoek van schriftelijk bewijsmateriaal, gesprekken met exploitanten, en 
controles van verrichte metingen. Ook worden methoden van bemonstering en 
analyse beschreven. Voorts bevat de verordening voorschriften voor crisisma-
nagement, invoercontroles voor diervoeders of levensmiddelen uit derde landen 
en de financiering van officiële controles: voor een aantal controleactiviteiten is 
een minimumtarief vastgelegd en de kosten van extra controles bij niet-naleving 
dienen te worden doorberekend.
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Naast deze algemene regels betreffende de controles zijn er meer specifieke regels 
voor de controles op bestrijdingsmiddelen, contaminanten en residuen van 
farmacologisch werkzame stoffen; producten van dierlijke oorsprong; vleesim-
port; en biologische producten. Richtlijn 96/23/eg geeft bijvoorbeeld uitge-
breide voorschriften voor de controle op de aanwezigheid van contaminanten en 
residuen in levende dieren en dierlijke producten. De overheid dient zelf officiële 
controles uit te voeren, ook bij de aanwezigheid van zelfcontrole.30 Eveneens kan 
worden gewezen op de verplichte aanwezigheid van dierenartsen bij de slacht. 
Weliswaar maakt de nvwa bij de post mortem roodvleeskeuring gebruik van een 
private onderneming (kds), maar de ‘assistenten’ van kds verrichten hun keu-
ringswerkzaamheden onder toezicht van de nvwa en de minister blijft eindver-
antwoordelijk. Europese regelgeving laat hier geen ruimte voor een verdergaande 
privatisering.
Vanuit Europa wordt toezicht gehouden op de lidstaten. De Food and Veterinary 
Office (fvo) voert namens de Europese Commissie regelmatig audits uit in de 
lidstaten om te verifiëren dat de officiële controles in de lidstaten plaatsvinden in 
overeenstemming met de nationale controleplannen en de communautaire wet-
geving. De fvo gaat uit van een tamelijk traditioneel idee van controle, namelijk 
een inspectie. Dit leidt soms tot een verschil in de interpretatie van Europese re-
gelgeving. Zo heeft de fvo Nederland op de vingers getikt omdat certificatie van 
producten van dierlijke oorsprong is gebaseerd op systeemverificatie in plaats 
van op inspectie van elk product.31 Eveneens bestaat verschil van mening over de 
vraag of een nvwa-dierenarts aanwezig dient te zijn in een pluimveeslachterij bij 
de ante mortem inspectie. De fvo en de Commissie zijn van oordeel dat dit is ver-
eist omdat de officiële controleverordening bepaalt dat de ante mortem keuring 
door een officiële dierenarts moet worden uitgevoerd. De nvwa is van mening 
dat aan de Europese vereisten is voldaan wanneer de fysieke keuring in som-
mige gevallen wordt uitgevoerd door een officiële assistent van de dierenarts.32 
Ook is er discussie over het interventiebeleid. De nvwa zou niet in alle gevallen 
van geconstateerde niet-naleving effectief handhaven en de sancties moeten 
afschrikwekkend zijn. De nvwa stelt daar tegenover dat het interventiebeleid is 
gebaseerd op ‘zacht waar het kan, hard als het moet’ en dat kleine overtredingen 
die geen risico vormen voor de voedselveiligheid mondeling door de inspecteur 
worden afgehandeld en dat hierop geen herinspectie plaatsvindt. Dit is in over-
eenstemming met de Europese regelgeving gebaseerd op risico, effectief, propor-
tioneel en indien noodzakelijk afschrikkend, aldus de reactie van de nvwa.33 De 
fvo gaat dus periodiek na of de nvwa voldoet aan de Europese regels wat betreft 
de controles op levensmiddelen. De Europese Commissie, in casu de fvo, kan 
lidstaten verzoeken een product van de markt te halen.
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De Europese Unie heeft doorgaans minder vertrouwen in maatschappelijke 
organisaties en in het bedrijfsleven dan de Nederlandse overheid. De eu houdt 
de lidstaten verantwoordelijk voor een goede implementatie en handhaving van 
Europese regelgeving en daar kan delegatie aan het particuliere bedrijfsleven in 
haar ogen afbreuk aan doen. Zo moest het effectieve en efficiënte Convenant ver-
pakkingen (bindende afspraken tussen overheid en bedrijfsleven over recycling 
van verpakkingsafval) na de Europese Verpakkingsrichtlijn uit 1994 in die zin 
aangepast worden dat de overheid weer een grotere verantwoordelijkheid kreeg 
(Haverland 1998). Recente Europese levensmiddelenregelgeving besteedt ook 
aandacht aan wat wordt genoemd zelfcontrolesystemen. De verplichting voor 
bedrijven om een haccp voedselveiligheidssysteem te hebben mag niet worden 
opgevat als vervanging voor overheidscontrole.34 In de Verordening inzake offici-
ele controles wordt wel gesteld dat een adequaat zelfcontrolesysteem kan leiden 
tot een lagere inspectiefrequentie.
Niet alleen de Europese instanties maar ook sommige afnemers en exportlanden 
hebben onvoldoende vertrouwen in een systeem waarbij private controle een 
hoofdrol speelt. Voldoende draagvlak voor een nieuwe vorm van toezicht, ook 
bij de politiek en bij ngo’s, is daarom zeer belangrijk.
4.5.9 hoe veilig moet voedsel zijn?
Iedereen is het erover eens dat bedrijven die voedsel produceren en op de markt 
brengen verantwoordelijk zijn voor voedselveiligheid en voor de naleving van 
wet- en regelgeving. Dit is ook vastgelegd in Europese en Nederlandse wetge-
ving. Recent is er daarnaast meer aandacht voor de eigen verantwoordelijkheid 
van de consument. Dat consumenten een eigen verantwoordelijkheid hebben 
wordt door niemand ontkend. Er is echter verschil van mening over de vraag 
hoe ver die verantwoordelijkheid gaat. Is het voldoende wanneer consumenten 
worden geïnformeerd over de mogelijke risico’s van een product? Hoe ver gaat 
de plicht van producenten en winkeliers om risico’s uit te sluiten of om infor-
matie te verstrekken? Tot hoever moet de overheid gaan met het stellen van 
wettelijke regels en de handhaving daarvan om risico’s te verkleinen? Foodwatch 
bepleit een 100 procent controle, bijvoorbeeld op de aanwezigheid van dioxine 
in voedsel. Het is duidelijk dat risico’s nooit geheel zijn uit te sluiten, maar de 
toegenomen wetenschappelijke kennis en verfijnde meettechnieken maken meer 
potentiële risico’s zichtbaar.
Als de overheid sterk inzet op vermindering van de toezichtlast voor bedrij-
ven en afslanking van de uitvoeringsorganisaties van de overheid, dan kan dat 
volgens een van de respondenten betekenen ‘dat er wel wat meer doden zullen 
vallen in Nederland’. In het bedrijfsleven, zowel industrie als supermarkten, is 
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men beducht voor verdere aanscherping van de regelgeving door de nvwa in de 
vorm van bijvoorbeeld gedetailleerde protocollen.
Overheidstoezicht betreft de naleving van wet- en regelgeving. Dat wil zeggen 
dat toezicht in de strikte zin van het woord uitsluitend betrekking kan hebben 
op wettelijke voorschriften. Er is discussie over de vraag of die regelgeving zich 
ook zou moeten uitstrekken tot gezonde voeding of risicovol gedrag van con-
sumenten. Op het terrein van gezonde voeding is op dit moment slechts weinig 
wetgeving. Europese regelgeving over voedings- en gezondheidsclaims en over 
etikettering is de uitzondering. Vanwege het ontbreken van wet- en regelgeving 
gericht op gezonde voeding is de toezichtsrol van de nvwa beperkt.
Vanuit het bedrijfsleven wordt benadrukt dat het overheidstoezicht gericht 
moet zijn op voedselveiligheid en niet op gezondheidsaspecten, duurzaamheid 
of kwaliteit. Aan de andere kant wordt gesteld dat op dit moment in Nederland 
(on)gezonde voeding belangrijker is voor de gezondheid van mensen dan veilig 
voedsel. Enkele respondenten bepleiten dan ook dat de (Europese) overheid via 
wetgeving ingrijpt omdat voeding en gezondheid een serieus probleem betreft 
en dan moet de overheid het resultaat niet afhankelijk laten zijn van een vrijwil-
lige inspanning van bedrijven.
4.6	 conclusie
Regelgeving, inspectie, audit, controle en toezicht zijn in principe vormen van 
geïnstitutionaliseerd wantrouwen. Dit indachtig oude wijsheden zoals ‘vertrou-
wen is goed, controle is beter’ en ‘het oog van de meester maakt het paard vet’. 
In de voedselsector wordt inderdaad vanouds heel veel gereguleerd en geïnspec-
teerd, door allerlei typen private en publieke partijen en in heel verschillende 
vormen, met andere normen en controlefrequenties. Dat geïnstitutionaliseerd 
wantrouwen heeft al een lange geschiedenis, een geschiedenis die eveneens 
heeft laten zien dat die scepsis niet onterecht is, want voedselvervalsing is van 
alle tijden geweest. Het geïnstitutionaliseerd wantrouwen is niet zonder succes 
geweest. Men kan gerust zeggen dat die vele ogen van vele meesters het ‘paard vet 
hebben gemaakt en gehouden’. Waarschijnlijk is voedsel nog nooit eerder in de 
geschiedenis zowel zo divers als veilig geweest.
Maar is er behalve wantrouwen ook ruimte voor vertrouwen? Zou men het 
bedrijfsleven het toezicht op de veiligheid en kwaliteit van voedsel kunnen 
toevertrouwen? Het wordt steeds weer geprobeerd, zoals in de vorige paragraaf 
is aangegeven, en wel uit heel verschillende motieven: om gebruik te kunnen 
maken van private kennis en expertise; om doublures te voorkomen en zo de 
efficiency van het toezicht te verhogen; om de toezichtlast voor bedrijven te ver-
minderen; en ook om uit bezuinigingsoverwegingen van de overheid de kosten 
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op het bedrijfsleven af te wentelen. Partijen vertrouwen kennelijk op elkaars keu-
ringen en certificaten. Sectoren waar een goed privaat controlesysteem bestaat 
worden minder streng gecontroleerd door publieke toezichthouders; commerci-
ele bedrijven verrichten keuringen die oorspronkelijk door de overheid werden 
uitgevoerd zoals bij de roodvleeskeuring; hygiënecodes worden in gemeenschap-
pelijk publiek-privaat overleg ontwikkeld; gemeenschappelijke databanken zoals 
die van RiskPlaza worden opgericht; en er worden privaatrechtelijke convenan-
ten tussen de nvwa en bedrijven gesloten.
Daarbij biedt de geschiedenis een rijke bron van positieve ervaringen. Zeker 
in Nederland. Als er één land is waar in de loop der eeuwen het toezicht op de 
behartiging van publieke belangen zo veelvuldig aan private partijen is toever-
trouwd dan is het Nederland wel. Ons land kent een rijk verleden aan publiek-
private samenwerking, zowel in de voedselsector als daarbuiten. Controle op de 
kwaliteit van boter en kaas was aan het begin van de twintigste eeuw gedelegeerd 
aan aanvankelijk private boter- en kaascontrolestations – of juister, zij was een 
privaat initiatief dat vervolgens door de overheid erkend en ondersteund werd 
met wetgeving. Buiten de voedingssector treffen we dit aan bij bijvoorbeeld de 
algemeenverbindendverklaring van cao’s. Convenanten waren er ook in andere 
sectoren zoals het milieubeleid (Haverland 1998). Nog verder terug in de geschie-
denis vinden we de betrokkenheid van wat in Nederland het ‘maatschappelijk 
middenveld’ wordt genoemd bij de armenzorg en andere vormen van vroege 
verzorgingsstaat. Het meest extreme geval is waarschijnlijk wel de voc, waaraan 
taken uit de core business van de staat gedelegeerd waren, zoals internationale 
diplomatie, oorlogsvoering en het besturen van de overzeese koloniën. In dat 
opzicht is er dus een continuïteit over zeer lange termijn, zij het wel met ups en 
downs.
De vraag is wel wat de toekomst van dat verleden is. Die traditie van publiek-pri-
vate samenwerking is namelijk de laatste decennia onder vuur komen te liggen. 
De Europese Unie, waar meer en meer wetgeving vandaan komt – in het bijzon-
der waar het markt en economie betreft – heeft minder vertrouwen in zelfregu-
lering door het bedrijfsleven. Toch zal ook voor de eu een groter vertrouwen op 
private regulering uiteindelijk onontkoombaar zijn.
We zijn dit hoofdstuk begonnen met de constatering dat voedselproductieke-
tens inmiddels de hele aardbol omspannen. Via die ketens kunnen risico’s zich 
ook snel over de wereld verspreiden. Om die te kunnen beheersen en reguleren 
volstaat nationale publieke regelgeving niet langer. In die mondiale voedings-
middelenmarkten lopen natiestaten tegen hun grenzen aan (Van Waarden 2007). 
Hun publiek gezag is immers beperkt tot hun nationale territorium en dat van 
de eu tot Europa. Veel voedingsmiddelen of grondstoffen komen echter van ver 
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daarbuiten dan wel gaan daar naar toe. In dergelijke wereldomspannende mark-
ten zijn nieuwe vormen van internationale marktregulering nodig. Daar zijn de 
laatste jaren vele nieuwe initiatieven voor ontwikkeld, zowel top-down vanuit 
natiestaten als bottom-up vanuit het (lokale/nationale) bedrijfsleven. En parallel 
aan die ontwikkeling is inmiddels ook een levendige academische literatuur over 
dat verschijnsel (Barnett en Finnemore 2004; Bartley 2007; Büthe en Mattli 2011; 
Djelec en Quack 2010; Koppell 2010; Mattli en Woods 2009).
Zo zijn er pogingen tot regulering van publieke autoriteiten via samenwerking in 
regionale verbanden als de eu of nafta, dan wel internationale verdragen zoals in 
de Wereldhandelsorganisatie of de Verenigde Naties met haar Codex Alimenta-
rius. Die hebben echter hun beperkingen. Ten eerste is het niet eenvoudig om in 
dergelijke heterogene politieke gezelschappen consensus te bereiken. Bovendien 
veronderstelt het dat Europese lidstaten voldoende vertrouwen hebben in pu-
blieke toezichthouders in andere delen van de wereld. Dat vertrouwen zal soms 
niet al te groot zijn.
Vaak zal het vertrouwen groter zijn in private controlesystemen in ondernemin-
gen wier machtsmiddelen anders dan die van de staat niet aan territoria gebon-
den zijn, die over economische machtsmiddelen beschikken en eveneens een 
belang bij veilig voedsel hebben, ingegeven door hun zorg voor de reputatie van 
hun merknaam. Het lijkt dan ook onontkoombaar dat zeker in die internationale 
goederenstromen toezicht deels aan private controlesystemen toevertrouwd 
zal moeten worden. Dat gebeurt inmiddels ook al door de eerste-, tweede- en 
derde-partijreguleerders die we in paragraaf 4.3 onderscheiden hebben. Hetzij 
dat zij, niet gebonden aan landsgrenzen, dat individueel doen, hetzij via onder-
linge internationale samenwerking met soortgelijke of andere private partijen. 
Een voorbeeld is de onderlinge samenwerking tussen supermarktketens. “This 
process of globalization of retail-driven food safety standards for suppliers 
follows the pattern of bottom-up globalization of regulation. Some businesses 
change practice to solve a problem, others model this new practice. This results 
in the globalization of the new standard of practice” (Havinga 2006: 524-525). 
Ze verwijst naar Braithwaite en Drahos (2000: 554), die er op wijzen dat “rather 
than business practice following norms and rules, often mechanisms of mod-
eling delivers globalization of practice which is subsequently codified in rules.” 
In de ‘bottom-up globalization of regulation’ ontwikkelen zich ook allerlei 
hybride private en publiek-private vormen van regulering. Verbindingen vanuit 
de publieke autoriteiten in de eu met dergelijke (semi-)private netwerken van 
regulering zijn door Sabel en Zeitlin (2010) ook behandeld in hun discussie over 
wat zij aangeduid hebben als experimentalist governance.
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Een van de belangrijkste uitdagingen waar Nederlandse publieke toezichthou-
ders, zoals de nvwa, nu en in de toekomst voor zullen komen te staan is dan 
ook om zich een juiste plaats te verwerven in die zich ontwikkelende complexe 
internationale netwerken van publieke (binnen de eu) maar ook private reguleer-
ders, certificeerders, handhavers, toezichthouders en auditors op het terrein van 
voedselveiligheid en -kwaliteit.
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noten
1 De auteurs willen de wrr, dr.ir K.J.H. Wienk, dr. M.J.B. Mengelers, mr. P.W.J. 
Verbruggen en enkele respondenten bedanken voor hun commentaar op de 
eerste versie van deze schets. Manouk Radstaak en Astrid Klein verleenden as-
sistentie bij het uitwerken van de interviewverslagen en het analyseren van de 
beleidsnota’s.
 Daarnaast willen de onderzoekers de geïnterviewde personen en de deelnemers 
aan de brainstormsessie van harte bedanken voor hun bereidheid om ons deel-
genoot te maken van hun ervaringen, opvattingen en wensen ten aanzien van 
toezicht en handhaving in de voedingsmiddelenketen.
2 Zie un International Merchandise Trade Statistics 2010 (http://comtrade.
un.org/pb/CommodityPagesNew.aspx?y=2010). Verwijzing naar tabel 1.1 in de 
webpublicatie.
3 Zie www.tuinbouw.nl/files/page/Brief%20 aan%20premier%20Rutte.pdf (30-
10-2012).
4 Havinga en Van Waarden 2013, tabel 2.1; Interbrand 2012. 
5 Zie www.vwa.nl/onderwerpen/wet-en-regelgeving voor een overzicht van 
relevante wet- en regelgeving.
6 Zie ook Warenwetbesluit Hygiëne van Levensmiddelen, artikel 2 lid 1.
7 Zie voor voorbeelden van regels die van weinig belang zijn voor het verminde-
ren van voedselveiligheidsrisico’s de lijst van regelingen die niet of nauwelijks 
bijdragen aan de beheersing van risico’s voor voedsel, consumentenproducten 
en diergezondheid en die daarom heroverweging verdienen die de vwa in 2006 
opstelde (vwa 2006a: 9-10, 17-18). 
8 Zie nvwa 2012a: 7-25 (de ontwikkeling van handhaving 2012-2016).
9 Kamerstukken ii 2009/10, 26 991, nr. 276, p. 2-3.
10 Zie http://www.vwa.nl/organisatie/over-de-nvwa/internationale-contacten 
voor een overzicht van internationale organisaties en netwerken van de nvwa.
11 Zie http://www.inspectieloket.nl/organisatie/inspectieraad/.
12 Zie http://www.videnet.nl/.
13 Havinga en Van Waarden 2013, tabel 3.4.
14 Zie http://www.row.minvws.nl/. 
15 Convenant 4 juni 2012 tussen nvwa en Productschap akkerbouw. RiskPlaza 
geeft invulling aan een deel van de Verordening (eg) nr. 852/2004, namelijk de 
borging van gevaren in grondstoffen.
16 Zie vwa Infoblad 48, Hygiënecodes, februari 2008 (www.vwa.nl, 12-09-2012).
17 Havinga en Van Waarden 2013, tabel 3.3.
18 Kamerstukken ii, 2004/05, 29 515, nr. 63. Zie ook Van der Voort 2011.
19 Zie Warenwetregeling aanwijzing en werkwijze toezichthouders cokz http://
wetten.overheid.nl/bwbr0019227/geldigheidsdatum_13-07-2012.
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20 Landbouwkwaliteitsbesluit 2007, art. 15 en 16 en de Landbouwkwaliteitsregeling 
2007.
21 Havinga en Van Waarden 2013, tabel 3.5. 
22 Ter vergelijking, de afspraken in een convenant met een bedrijf actief in de non-
food, namelijk Tristar Europe bv (handel consumentenproducten, met name 
kleine huishoudelijke apparatuur). De verplichtingen van de inspectiediensten 
zijn hier veel verdergaand, namelijk geen systeeminspectie binnen 3 jaar en geen 
bedrijfsbezoeken of productcontroles, tenzij een wijziging van bedrijfsvoering 
of resultaat van verificatieonderzoek hiertoe aanleiding geven (Convenant van 
28 maart 2012 van nvwa en Inspectie Leefomgeving en Transport, ministerie 
Infrastructuur en milieu). 
23 Gebaseerd op eigen interviews en Nagelkerke et al. 2009.
24 Nederlandse Brood- en Banketbakkers Ondernemersvereniging, http://www.
nbov.nl/pages/78/ServiceenDiensten/Voedselveiligheid/Zout/Zout.html 
(geraadpleegd 17-09-2012). Het kabinet-Rutte heeft ingestemd met verlaging 
van gehalte keukenzout in brood in het Warenwetbesluit op initiatief van de 
bakkerijsector. (http://www.rijksoverheid.nl/nieuws/2012/10/26/verlaging-
maximum-zoutgehalte-in-brood.html, geraadpleegd 1 november 2012).
25 Koninklijke Horeca Nederland 2011.
26 Zie http://www.rdw.nl, geraadpleegd 18 september 2012.
27 Zie http://ec.europa.eu/food/food/rapidalert/index_en.htm.
28 eg-Verordening nr. 178/2002.
29 eg-Verordening nr. 882/2004.
30 Brief ir. J.F. de Leeuw, dg vwa aan het ministerie van lnv over Zelfcontrole var-
kens, ongedateerd (2004) (www.dgbbv.nl/ikb2004/nieuwsbrief/brief-vwa.htm 
, geraadpleegd 12 december 2012).
31 European Commission, Food and Veterinary Office, Country profile of the Ne-
therlands on food and feed safety, animal health, animal welfare and plant health, 
DG (Sanco)/7455/2007 – CP Final, p.55.
32 ‘Ontwerpverslag van een audit uitgevoerd in Nederland van 16 tot en met 
25 November 2011 om de voedselveiligheidscontrolesystemen in verband met 
de productie en in het in de handel brengen van vlees van pluimvee en produc-
ten van vlees van pluimvee te evalueren’, DG-Sanco 2011-6008 - mr definitief 
Ares (2012) 1388284, p 6-7 en de reactie hierop van de nvwa, ‘Response of the 
Competent Authority of the Netherlands to the recommendations of Report ref. 
dg(sanco)/2011-6008-MR of an audit carried out from 16 to 25 November 2011 
in order to evaluate the food safety systems in place governing the production 
and placing on the market of poultry meat and poultry meat products’, 4 March 
2012, Answer no 2 (Ref. Ares(2012)175617 – 15/02/2012). 
33 Zie voorgaande noot. nvwa antwoord 4.
34 Verordening 852/2004 : ‘The haccp system should not be regarded as a method 
of self-regulation and should not replace official controls.’
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